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Abstract  
This paper clarifies the implementation of EU-legislation into Danish legislation. It examines why 
the Danish people do not want EU to have increased power over Danish legislation. Finally, it 
attempts to connect the two issues. 
This study’s problem statement was reached by writing the aim and the scope of some basic 
theses. The basic claims were proved, and relevant data about the opinions and knowledge of the 
Danish people on the subject of the EU were collected. This paper is mostly based on theory of 
political science, but also has some sociologic aspects. Basic implementation theory and 
anonymous interviews with Danish government officials was used to give an understanding of how 
implementation works. 
This study was based on the presumption that a politic elite which was more EU-positive than the 
people, was responsible for the dutiful implementation of EU legislation. But results show that the 
state administration had a significant impact on the implementation process. There is in fact a 
clash between political elite and the people, but this clash does not singlehandedly carry the 
responsibility for dutiful implementation. The cause of this is, among other things, an efficient 
administration and a special compliance-culture. That the administration is managing the 
implementation process is also due to the juridical complexity of the process, and due to the fact 
that the politicians are preoccupied with the decision-making process. Other causes are the 
instrumental-rational and positivistic approach in the administration. Dutiful can mean a 
submission of power because it is a priority that requires resources and can harm for example the 
competitiveness. The results show that the Danish people have high knowledge about and trust in 
the EU compared to the average EU citizen, but low compared to the impact the EU have on 
Danish legislation. Together with a powerful administration that is able to implement very loyal 
toward EU intentions, this challenges the EUs legitimacy. Referendums on the euro and EU-
treaties show that the big political parties in Denmark have had problems with convincing their 
voters on their views on EU-politics. 
The study analyzes the multiple reasons of effective Danish implementation. Nevertheless, it also 
questions areas where both politicians and administration set sails against EU dominance and 
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implements in respect to Danish interests. This especially concerns the European Court of Justice's 
most dynamic interpretations of EU law - EU Citizenship as one of major concern to mention.  
Resumé  
Denne rapport belyser implementering af EU-lovgivning i dansk lovgivning. Den undersøger 
hvorfor at Danmark implementere EU-lovgivning så pligtopfyldende, og hvorfor den danske 
befolkning ikke ønsker øgede magtbeføjelser til EU. Endeligt forsøger den at forbinde de to 
problematikker.  
Rapporten startede med en afgrænsning, der førte til en problemformulering. Efter at de basale 
påstande var dokumenteret, blev relevant data om danskernes viden om og holdning til EU 
indsamlet. Denne rapport er i høj grad baseret på politologi, men har også nogle sociologiske 
aspekter. Basal implementeringsteori og anonyme interviews med danske embedsmænd, blev 
brugt til at give en forståelse for, hvordan implementering virker.  
Rapporten har fra starten bygget på en antagelse om, at en politisk elite der var mere EU-positive 
end befolkningen, havde ansvaret for den pligtopfyldende implementering. Men resultatet viser, 
at det i høj grad er forvaltningen der har betydning for implementeringsprocessen. Der er altså et 
”clash” mellem borgere og politikere, men det bærer langt fra ansvaret for den pligtopfyldende 
implementering. Det skyldes derimod både at Danmark har en velfungerende administration, men 
også at der er en speciel efterlevelseskultur i Danmark. At forvaltningen i høj styrer 
implementeringsprocessen, skyldes bl.a. at implementeringsprocessen kræver juridisk 
kompetence, og at politikerne er mest optaget af beslutningsprocesserne. Det skyldes også en 
meget målrationel og positivistisk indstilling i embedsværket. Pligtopfylde implementering kan 
betyde magtafgivelse, i og med at det er en prioritering, der kræver ressourcer, og at det kan 
skade f.eks. konkurrenceevnen. Resultatet viser, at det danske folk har en høj viden om og tillid til 
EU i forhold til den gennemsnitlige EU borger, men lavt i forhold til den indflydelse EU har på 
dansk lovgivning. Folkeafstemninger om euro og EU traktater viser, at de store politiske partier har 
haft problemer med at overbevise deres vælger på det EU politiske område. Det udfordrer EU's 
legitimitet. Selvom resultat viser, at Danmark i mange tilfælde implementerer effektivt, men at der 
også er en række elementer, der peger på forvanskning fra dansk side. Det gælder især de 
dynamiske EU-domstols fortolkninger, man ser på eksempelvis velfærdsområdet. Rapporten 
Gruppe 4: Jesper Holtveg, Zoey Holst   EU-lovgivning: Magtfordeling og legitimitet 
og Christian Winther   
   3 
belyser det omsorgssvigt fra politikernes side der finder sted i implementeringsprocessen, hvilket 
især kommer til udtryk ved ftalatforbuddet. 
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0.2 Ordforklaringer, forkortelser og begrebsforståelse 
Den politiske elite: Betegner i projektet partitoppen i de traditionelle regeringspartier, men i 
særdeleshed Venstre og Socialdemokraterne.  
Magtbeføjelser: Refererer til, hvilke områder EU har indflydelse på, og hvor meget indflydelse EU 
har – altså hvor dybt et område er integreret i EU, og hvor meget suverænitet der således er 
overgivet. 
Forvaltning: Ved forvaltning forstår vi både embedsværket, og de institutioner de indgår i.  
EU-duks: Når vi omtaler Danmark som EU-duks, hentyder vi til, at Danmark i flere tilfælde 
efterstræber at implementere lovgivning effektivt. 
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Flertalsdemokratisk kultur: Folketinget er den højeste myndighed og det er politikernes bredt 
repræsenterende flertal, der skal lovgive, ikke domstole. Domstolen kan afklare steder, hvor loven 
"mumler", men anses med denne kultur som illegitim lovgiver. Benævnes også i rapporten som 
'demokratikultur'. 
Forvanskning: Forsætlig fejlfortolkning og/eller forsinkelse af lov eller dom. 
1. Problemfelt 
1.1 Motivation og relevans 
Det er en velkendt problematik, at den brede del af befolkningerne i EU ikke synes at kunne 
gennemskue EU. Hverken ifølge dem selv eller deres ageren. Det er i sig selv et demokratisk 
problem, når folk giver op over for en så massiv magtfaktor.  
Gruppens oprindelige motivation for dette projekt bunder derfor i et grundlæggende ønske om så 
demokratisk (i reel betydning af folkestyre) et EU som muligt, samtidig med en frustration over et 
EU, der går ind i stadig flere og stadig dybere politikområder uden folkets opbakning. Det vakte 
således bekymring, da der i foråret 2013 blev afsagt to domme mod Danmark om hhv. 
børnepenge og SU og ligeledes en dom om SU mod Tyskland. Kunne EU nu undsige os en 
velfærdsstat, der ellers gennem valgdeltagelse er legitimeret af et flertal af danske vælgere?  
Bekymringen over SU’ens fremtid er dalet, som gruppen har fået større indsigt i EU. En viden der 
ikke ligger lige for, for den gennemsnitlige borger. Medierne servicerer ikke én med en dækning 
fra EU som svarer til EU’s indflydelse på vores liv. Man skal selv opsøge denne viden aktivt og 
målrettet for at forstå, hvordan tingene hænger sammen og et komplekst system kan begynde at 
vise sig logisk. Denne barriere har medført en interesse for det tilsyneladende store skel mellem 
den brede befolkning og den politiske elite, når det kommer til EU spørgsmål. Hvordan kan 
håndteringen af EU’s indflydelse på vores land nogensinde blive demokratisk, hvis dem har 
magten, bruger den til at gå videre end borgerne selv vil?  
Vi finder det paradoksalt, at mens den danske befolkning er blandt de mest politisk bevidste (se 
afsnit 6.2), at mange alligevel ikke sætter hælene i eller søger bedre forståelse for EU.  
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Der er også snart EU parlamentsvalg. Med en elite der muligvis vil mere end borgerne, er det 
nødvendigt at folk rent faktisk har både viden om, og anvender deres magt til, at påvirke retningen 
for EU. Høj valgdeltagelse kræver viden, at folk føler sig hørt, og at de kan overskue systemet.  
I vores søgen på svar på disse spørgsmål har vi fundet det meget interessant, hvordan 
implementeringen af lovgivning fra EU foregår. For hvordan kan det være, at mens danske borgere 
ikke ønsker erklæret mere magt til EU, er de politiske instanser ukritiske overfor EU når 
implementere lovgivning mere pligtopfyldende end gennemsnittet af EU’s medlemsstater?  
1.2 Projektbeskrivelse 
Projektet vil forsøge at afdække det tilsyneladende mismatch mellem hvad den politiske elite vil 
med EU og hvad folket vil, ud fra en præmis om, at det skal være folkets holdninger repræsenteres 
af politikerne. Politikernes holdninger svarer altså ikke til folkets en til en, men der er et 
legitimitetsproblem i at politikerne ligger en EU-linje der ikke stemmer overens med folkets 
overbevisning. Projektet er skrevet ud fra en formodning om, at en effektiv implementering er 
ensbetydende med magtafgivelse til EU, og forhindrer at danske interesser høres. 
Projektet vil samtidig afdække, hvem i det offentlige i Danmark der sikrer – og evt. forsøger at 
forvanske, implementering fra EU. Det er interessant at se, at Danmark er blandt de mest 
pligtopfyldende til at implementere EU-lovgivning, alt imens folket ad flere omgange gennem valg, 
f.eks. med Nej til Maastricht-traktaten og Euroen, har modsat sig øgede magtbeføjelser til EU. 
Flere undersøgelser har også givet udtryk for et ønske om ikke-stigende magt til EU. Er det så den 
politiske elites ønske, eller er det embedsmændene der sikrer den pligtopfyldende 
implementering? Det vil dette studie søge at afdække som et aspekt af, hvor langt skellet mellem 
folk og elite rækker, men også mere overordnet for at se, hvor i systemet der sikres en 
implementering, der ikke helt stemmer overens med, hvor integreret i EU, folk reelt ønsker vi skal 
blive.  
Videns-problemet i projektet har således til dels været, at vi ikke har vidst, hvem og hvad der har 
indflydelse på implementeringen i Danmark. Er det fordi vores bureaukrati er mere velfungerende 
end andre landes, eller er det den politiske elites ønske om mere EU der er styrende for 
efterlevelsen af EU policies? Det er samtidig for os et paradoks, at der synes at være en ubalance 
mellem en demokratisk valgt politisk elites ageren og et flertals anderledes ønsker i befolkningen. 
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Rationalet bag er, at vi ønsker et velfungerende demokrati med samme folkelige kontrolinstanser, 
som vi er vant til fra national side. Sådanne kontrolinstanser og folkelig følelse af tilstrækkelig 
overblik til at deltage er nødvendigt, idet Danmark og heraf alle danskere påvirkes af lovgivning fra 
EU. Med det finder vi demokratisk relevans i at stille skarpt på dette hjørne af demokratiet i EU.  
Det er vores forhåbning at studiet kan bruges til at skabe opmærksomhed om Danmarks ageren i 
EU-hensyn for dermed at kunne kritisere, hvis der er demokratiske hensyn, der ikke bliver taget. 
For i det hele taget at have et projekt at besvare, kræves at problemformuleringens to præmisser 
er dokumenteret. For at gøre det brugers tre sæt data. Til at dokumentere folkets modvilje mod 
øgede magtbeføjelser til EU, sammenholdes statistikker fra eurobarometer m.fl. med udvalgte 
relevante spørgsmål, der skildrer danskernes positioner. Yderligere anvendes den viden, som er 
tilvejebragt i Perceptions of the European Union, et kvalitativt studie, hvor grupper fra hvert 
medlemsland er inddraget. 
1.3 Dokumentation  
Danmark er et af de lande, som bedst indfrier de krav der kommer fra EU. Det kan ses ud fra 
hvordan vi implementerer EU-lovgivning. Et eksempel er den danske stats forhold til de 
økonomiske krav fra EU. Siden den fælles valuta kom til i 1999 er der blevet fastlagt bestemte 
krav, som nationalstaterne skal forholde sig til. Danmark er et af de lande, som ikke på noget 
tidspunkt har overtrådt stabilitets- og vækstpagtens grænser, siden EU begyndte at udstikke 
kravene (Pedersen og Christensen 2011: 1).  
Siden 1997 har Kommissionen årligt udgivet et scoreboard, der sammenligner landene, ligger 
Danmark. I opgørelsen for 2013 over antallet af anmærkninger på en 5. plads med 16 
anmærkninger. Lande vi normalt sammenligner os med (Sverige, Holland, Storbritannien, 
Tyskland, Frankrig) har alle en mærkbart dårligere score og ligger på hhv. 16.-18. og 21.-22. 
pladserne (Internal Market Scoreboard 02/2013: 26).  
Man kan også se på at danskerne ikke i større grad ønsker magt til EU. Forbeholdene har nemlig 
aldrig haft så meget opbakning som i dag. Rets og Euro forbehold er der kun 39 % og 37 % af 
befolkningen vil fjerne viste en undersøgelse lavet i 2012. (Burhøj, Berlingske 7/11/2012)  
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EU professor Peter Nedergaard mener at vi er glade for det danske forhold til EU og at de fleste er 
imod en ændring af forbeholdene:  
”Danskerne er sådan set tilfredse nok med at være med i EU, men man vil bare ikke afskaffe 
forbeholdene. Og danskerne er blevet mere kritiske, det viser tallene her også. Den danske 
gennemsnitsholdning er i dag, at vi er glade for EU, som det er; vi vil ikke have, at det skal være 
stærkere end nu, og vi vil gerne beholde forbeholdene” (Burhøj, Berlingske 7/11/2012) 
Der er klar forskel på, hvor integreret EU er på forskellige områder. Men er det de samme ting 
danskerne mener vi skal være en del af? Er man gået langt ind i et tæt samarbejde på områder, 
der egentlig ikke modsvarer, hvad danskerne mener, der skal samarbejdes om? Dette er afgørende 
ud fra forudsætningen om, at samarbejdet i EU bør foregå på flertallets samtykke, idet det som 
implementeres jo er afgjort af, hvad der er beslutningskompetence til i EU. Først og fremmest kan 
det siges, at med allerstørst modstand blandt medlemslandene, mener alene 18 % af danskerne, 
at EU skal udvikle sig til en føderation af stater (Europakommissionen 79/2 2013: 129). Danskerne 
har en suveræn førsteplads på dette punkt.  
60 % af danskerne ønsker en fælles sikkerheds- og forsvarspolitik (Ibid.: 120). Man kunne 
argumentere for at dette tal er højt, i og med at det er flertallet, men det er dog lavere end EU 
gennemsnittet på 74 %. Ikke desto mindre er det et flertal der er for overgivelse af suverænitet og 
kompetence, der ellers har været meget stor modstand og debat om, og som vi deraf også har et 
forbehold imod. Så på den ene side ligger vi altså lavere end gennemsnittet, men med 
forsvarsforbehold in mente og en historisk kritisk debat af spørgsmålet, finder vi det mere 
overraskende, at tallet er så højt, end at det ligger under gennemsnittet.  
Med hensyn til en fælles udenrigspolitik ligger Danmark også lavt i forhold til resten af EU, 44 % 
svarer ja. Danmark er ikke et euroland, og kun 32 % af danskerne ønsker en økonomisk og 
monetær union under euroen (Ibid.: 121).  
Men hvad på det direkte spørgsmål om mere eller mindre magt til Unionen? De senest 
tilgængelige tal er fra 2007, om hvilket man selvfølgelig bør tage sine forbehold. Ikke desto mindre 
er det netop det spørgsmål vi søger, og finder det rimeligt at have med, da responsen er ganske 
klar. Undersøgelsen er lavet af OpenEurope  (Openeurope 2007: 6). På spørgsmålet om hvorvidt 
EU skal have mere eller mindre magt, var svarene: 18 % svarede mere, 43 % svarede mindre, og 33 
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% svarede at det var fint som det var. Endvidere blev der spurgt om der skulle etableres klarere 
grænser for EU’s magt, hvortil 40% af danskerne svarede ja, kun overgået af fire andre lande.  
2. Problemformulering 
”Hvorfor er Danmark så effektivt i implementeringen af EU lovgivning, når et flertal i 
befolkningen ikke ønsker øgede magtbeføjelser til EU? ”  
2.1 Arbejdsspørgsmål  
Demokrati og legitim magt 
1)      Hvilken grad af tillid har borgerne til EU’s institutioner og EU som helhed?  
         Hvis der er et tillidsproblem, hvor legitime er EU’s magtbeføjelser så?  
2)      Hvordan er danskernes indsigt i EU’s funktioner, magtbeføjelser og foretagender?  
3)      Hvilke tegn på divergens tegner der sig mellem en politisk elite og den brede befolkning?             
Implementering 
4)      Hvordan indvirker regeringsparate partiers top og forvaltningen på implementeringen?  
3. Metode 
3.1. Discipliner, tilgang og anvendelse af teorier 
Vi har i overvejende grad baseret projektet på politologi. Dog er det et tværvidenskabeligt arbejde, 
da der er sociologiske elementer i opgaven, når vi peger på forskellige kulturer, efterlevelseskultur 
og flertalsdemokratisk kultur, der hersker i både forvaltning og hos politikere, med deres 
indvirkning på implementeringsprocesserne. Vi har både arbejdet induktivt og deduktivt på skift, 
dog mest deduktivt. Vores teori anvendes til analysen og besvarelsen af arbejdsspørgsmålene. Når 
vi har været induktive i tilgangen, har vi f.eks. med udgangspunkt i kvantitative undersøgelser om 
danskernes tillid til EU brugt teori om legitimitet til at beskrive konsekvenserne af den manglende 
tillid.  Vi gør brug af og anvender tværvidenskabelige teorier - det vil blive kunstigt at se 
monodisciplinært på det. Vi vil anvende Gerda Falkners begrebssæt om efterlevelseskulturer 
deduktivt. Det er ikke vores mål at verificere eller falsificere hendes teori, men at anvende den til 
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at analysere vores problematikker om, hvad forudsætningerne for den effektive implementering 
er. Vi bruger her sociologi og politologi i et samspil, vi vurderer er tættest på den transdisciplinære 
tilgang: Efterlevelseskultur beskæftiger sig med traditioner og kulturers persontypers indvirkning 
på implementeringen, som til gengæld i sig selv er en rent politologisk proces.  
Implementeringsteori har et klart politologisk aspekt, idet det ser på samfundsstrukturerne og 
hvilke instrumenter og mål der ønskes i beslutningsarenaen. Modellen der tages udgangspunkt i, 
beskæftiger sig også med efterlevelseskultur og målgruppeadfærd og effekten af 
samfundsstrukturen på implementeringen, hvilke må siges at være teoriens sociologiske dele. 
Samlet ligger teorien derfor også i krydsfeltet mellem fagene. 
Vores bureaukratiteori kan siges at ligge i det politologiske, men med Webers målrationalitet og 
Habermas' positivisme, peger vi på en indlejret kultur hos embedsværket, hvor det bliver 
embedsmænds indslusning i disse kulturer der til dels kan påvirke implementeringen. De ligger 
således også i et grænsefelt mellem de to fag.  
I den virkelige kontekst som vi beskriver, er det tydeligt at de sociologiske og politologiske 
aspekter indvirker direkte på hinanden, hvorfor der ikke er grund til at se adskilt på det. Ligeledes 
har vores problemformulering både et politologisk aspekt i form af implementeringsprocessen, 
mens danskernes holdninger til EU og dets magtbeføjelser kan siges at ligge i grænsefeltet. Vi 
kunne dog have valgt at gå dybere sociologisk ind i grundene til at danskerne mener som de gør 
om EU's magtbeføjelser, hvilket dog ikke syntes afgørende for besvarelse af vores 
problemformulering. 
 
 
 
3.2 Empirisk tilgang                                                                                                              
Vi anvender en mængde kvantitative data til at dokumentere generelle anskuelser hos en stor 
gruppe mennesker - både danskernes indstilling til en række spørgsmål, men også visse steder set 
komparativt med andre EU-lande. Denne løses bedst ved brug af kvantificerbare data, da vi har 
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brug for noget målbart, der kunne give et mere generelt billede af danskernes opfattelse af EU. 
Med udgangspunkt i legitimitetsteori bruger vi de data, til at belyse konsekvenserne af danskernes 
eventuelle mistillid til EU. Vi anvender kvalitative data fra Dorte Sindbjerg som adjunkt i bl.a. 
Dukselandet og fra selve forvaltningen i hhv. specialestudiet ”Den danske duks?” og 
forskningsstudiet af ”Edwardson og Wockelberg”, hvilket giver en konkret og afgørende indsigt fra 
folk med særlig viden og kompetencer. 
Projektet har taget mange drejninger, efterhånden som vi er kommet frem. Vi har ikke vidst 
præcis, hvor vi skulle hen ad fra start – hverken med problem eller empiri, hvorfor vi har ladet os 
spore mere ind, som den aktuelle empiri har peget videre mod andre veje at søge viden. Vores 
kildegrundlag er således tilblevet via den såkaldte sneboldsmetode.  
3.3 Afgrænsning 
Vi har været nødsaget til at foretage en del afgrænsning, både i forhold til at komme frem til det 
konkrete problem, og i forhold til at besvarelsen af det. Hele projektet startede med ideen om, at 
velfærden som vi kender den er i fare. Projektet skulle handle om, hvordan en større integration i 
EU kunne tvinge Danmark til at omforme sine velfærdsydelser, som vi kender dem i dag. Det skulle 
have været bygget op omkring en case, men idéen om at sætte velfærd i centrum i forhold til et 
case arbejde har vi valgt at droppe, da det ville være en for indviklet og lang proces.  
Vi har i processen overvejet brugen af globalisering, magtens forskydning opad, integrationsteorier 
og institutionsanalyse, men nåede efterhånden frem til at det var fokus på europæisering at se på 
den danske implementering fra EU i stedet.  
Vi havde indledende gjort os tanker om, at lave vores eget casestudie af implementeringen af et 
EU direktiv. Vi er dog kommet til den erkendelse, at der allerede er udemærket tilgængelig viden 
på det område, som vi formoder er af højere videnskabelig kvalitet, end noget vi selv ville kunne 
kreere, da disse har haft adgang til en skare af videnspersoner, bedre tid til rådighed og bedre 
forudsætninger. Af hensyn til fokus plads og tid kommer vi kun perifært ind over markarbejderens 
rolle.  
Gruppe 4: Jesper Holtveg, Zoey Holst   EU-lovgivning: Magtfordeling og legitimitet 
og Christian Winther   
   14 
Vi har ikke valgt at gå ind i, hvorfor folk har de holdninger til og opfattelser af EU, som de har, men 
gjort rede for den generelle folkestemning. Det har vi fundet var det vigtigste, i forbindelse med at 
besvare vores problemformulering og er også mest præcist, da det er et generelt billede af folks 
holdninger vi ønsker. Hvorfor folk mener, som de gør, kunne være sit eget projekt og kunne 
trække på psykologi, som vi ikke har kendskab til.  
Vi har bevidst undgået, at sammenligne Danmark, med de lande der er "administrativt svage", da 
de kan have andre grunde til ineffektiv implementering. 
Vi har overvejet brugen af ekspert interviews, men har fundet det for ressourcekrævende i forhold 
til det forventede udbytte. Der er desuden fundet dybdegående kvalitative informationer gennem 
vores anvendte empiri heriblandt interview med nøglepersoner i forvaltningen.  
4. Teori 
4.1 Legitimitetsteori 
Når vi vælger at inddrage teori om legitimitet, handler det om den erkendelse, at hvis 
magtbeføjelser ikke anses som legitime hos borgerne, er det et demokratisk problem, hvilket er 
den helt overordnede præmis og forudsætning for vores projekt. Altså præmissen, at der skal 
være tale, om at befolkningsflertallet bør lægge rammerne for, hvad EU kan og gør – og hvordan 
dette sker.  
Max Weber fremsatte fire idealtyper for grundene til legitimitet. Hverken gamle traditioner eller 
følelsesmæssig idealtro er relevante tilfælde i EU. Ej heller en tro på nogle værdiers gyldighed er 
særlig relevante her, selvom EU i sin start grundlæggende var et fredsprojekt. Tilbage står at 
ordensregler og love af aktørerne betragtes som legitime, den målrationelle legitimitet. 
Legitimiteten er her ifølge Weber en fælles overenskomst mellem aktørerne eller den sociale 
ordens love og regler er skabt af en myndighed, aktøren finder legitim og derfor giver sit samtykke 
(Månson 2007: 96). Webers terminologi beskriver tre tilsvarende herredømmetyper. Igen har kun 
den rationelt-legale interesse, da hverken gamle traditioner eller hellig personificeret karisma 
optræder i EU.  
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Det danske forvaltnings- og magtsystem finder vi målrationelle og effektive, hvilket vil fremgå af 
analysen. Vil vi om lidt se videre på, hvad netop et sådant bureaukrati ifølge teoretikere kan 
betyde for bureaukratiets arbejde. Men først skal det nævnes, at der ikke overraskende er 
kommet nyere professionelle og videnskabeligt operationaliserbare definitioner til om legitimitet. 
Vi fremsætter her tre af disse:  
1) Ved legitimitet forstås systemets formåen til at fremkalde og bevare den tro, at de 
eksisterende politiske institutioner er de mest passende for samfundet (Lipset 1960: 77) 
2) I den Weberske tradition; legitimitet er til hvilken grad institutioner er værdsatte i dem selv 
og betragtet som gode og korrekte (Bierstedt 1964: 386) 
3) Politisk legitimitet kan defineres som følelsen hos befolkningen af at burde være del af det 
politiske regime. Den regering som er set som moralsk rigtig eller mest forsvarlig for et 
samfund, er legitim (Merelman 1966: 548) 
Kort kan der om de tre definitioner siges, at folket skal finde institutionen passende, retmæssig og 
værdsat. Det er altså alene den folkelige opinions anerkendelse af institutionerne som legitime, 
som gør dem legitime. Dette vil være vores udgangspunkt. Vi ser dem alle som gyldige, og henviser 
både til dem samlet og stiller dem op over for hinanden.  
4.2 Bureaukratiteori 
Der er naturligvis flere bureaukratiteorier. Vi vil her starte med en kort afgrænsning.  
Max Weber siger om bureaukratiet, at det er kendetegnet ved at være upersonligt, distanceret og 
ikke-emotionelt, men målrationelt. Det udfører en given opgave ud fra spørgsmålet: Hvordan når 
man nemmest i mål? Og måske i mindre grad: Hvad er den mest ønskelige løsning? (Schaar 1984: 
118ff; Heywood 2007: 382-383).  
Med øget kompleksitet i regeringsførelsen har embedsmænd efterhånden måtte overtage flere 
opgaver der ellers er politiske (Heywood 2007: 394), f.eks. at sidde med i udvalg som beskæftiger 
sig med policy-processer og implementering (French, Information, 4/3/04). Samtidig betyder 
denne kompleksitet, at viden er magt, og netop viden har embedsværket gennem deres ekspertise 
og erfaring (Bogason 2008: 138; Heywood 2007: 393-394).  
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Det målrationelle bureaukrati er i tråd med Max Webers rationelle administrative 
bureaukratiteori. Det er især denne vi lægger os op ad. Af andre bureaukratier er der bl.a. Den 
neo-marxistiske ”Power Bloc” teori, og New Rights teori om "Bureaucratic over supply" er ikke 
relevante for vores analyse (Heywood 2007: 384-386).  
Til gengæld mener vi, at Jürgen Habermas’ kritik af forvaltningen havende en positivistisk tilgang, 
kan sige noget relevant om implementeringen ift. befolkningens ønsker. Vi er opmærksomme på, 
at det samme kan siges at gælde for andre bureaukratier. Selvstændigt kan den ikke sige, hvorfor 
Danmark skiller sig ud, men give et bud på forvaltningens meget effektive implementering uden 
altid at skele til et direktivs konsekvenser.  
Hvis man følger Habermas, kan man anlægge at embedsværket har en positivistisk opfattelse, hvor 
der søges alment gældende og objektive lovmæssigheder som i naturvidenskaben. Habermas 
mener at positivismen kan blive sin egen ideologi i praksis, hvor instrumentel tænkning og 
gennemrationaliseret og teknisk styring fremsættes som neutral. Dette kan så bevirke at kollektive 
mål og moral klassificeres som et irrationelt og subjektivt område, der ikke kan debatteres 
rationelt (Andersen 2007: 370).  
At denne indstilling skulle være tilfældet for forvaltningen kommer ligeledes til udtryk i Heywood's 
"politics", hvor der nævnes at management-teknikker, strukturel- og instrumentel tænkning (samt 
med ansættelse fra det private) kan føre til svækkelse af public-service etos og arrogance over for 
folks behov og ønsker til styremåden (Heywood 2007: 391). 
4.3 Implementeringsteori 
En teoretisk forståelse for implementering bidrager med to ting til vores analyse. Den er med til at 
give indblik i forskellige medlemslandes implementering, og den giver indblik i, hvem der har 
indflydelse på implementeringen.  
Implementeringsteori omfatter to modstridende opfattelser af implementering, de så kalde top 
down forsker og bottom up forsker. Top down lægger vægt på, at der er kontrol og en form for 
politsk styring. Bottom up forskerne mener, at man skal se på det sidste led af 
implementeringsprocessen, nemlig den del som består af samspillet mellem markarbejderne og 
målgruppen (Winter og Nilsen 2008:22). Men vi vælger top-down tilgangen, eftersom vores fokus 
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er på den juridisk/politiske del af implementeringen og langt mindre på den konkrete praksis i en 
enkelt case. Søren Winters implementeringsmodel forsøger at samle essensen af disse to tilgange. 
Der er mange forskellige teorier og variabler som kan ligge grunden forskellige varierende 
implementering. Der er nogle forskere, som arbejder med 13 forskellige mellemliggende variabler. 
Derfor er det godt at bruge Søren Winter som reducer variablerne til nogle samlet kategorier. 
Derfor er det denne model, vi har valgt at inddrage. Mens modellen påviser, at skal man 
undersøge grundene til landes forskellige implementering, må der ses på sammenhængen mellem 
politikformuleringen, policy– design og implementeringsprocessen. (Kelstrup et al. 2005: 404).  
 
4.3.1 Søren Winters model  
Figuren prøver at kortlægge nogle faktorer som har betydning for betydning af implementering. 
Man kan dele modellen op i fire dele (Winter 2001: 61). Første del af modellen omhandler, 
hvordan man beslutter policy design i politikformuleringen. Anden del af modellen omhandler 
hvordan en eller flere organisationer må forholde sig til de nye mål, men samtidig forholde sig til 
andres eller egne interesser i selve implementeringsprocessen (Winter 2001: 61-63). Tredje del 
modellen viser, hvordan markarbejderne påvirker implementeringen, ved at foretage skøn og 
vurderinger af lovgivningen og ved deres interageren med målgruppen (Winter 2001: 61-78). Den 
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sidste del af modellen viser hvordan målgruppen reagerer på loven, hvilket har betydning for både 
output og outcome (Winter 2001: 61-87).  
4.3.2 Politikformulering  
Modellen handler grundlæggende om to ting. Et input, for eksempel lovgivning besluttet i 
politikformuleringen, og et output som vil være målgruppens adfærdsændring. Da der kan være 
forskellige interesser, vil der ofte opstå konflikt, som skal ende med et kompromis. Her prøver 
man at definere policy design, som består af et mål og et instrument. Instrumenter kan f.eks. være 
regler, informering eller økonomiske styringsinstrumenter. Kompromiset handler i høj grad om, 
hvordan og hvilket instrument man ønsker at bruge (Winter 2001: 53).   
4.3.3 Policy – design  
Policy-design består af to dele, målet som fastlagt i politikformulering, mens anden del består af 
de midler, man har sat til rådighed (Winter og Nilsen 2008: 41). Der kan opstå et problem, når der 
ikke defineres et klart og tydeligt mål, som kan gøre det svært for personer at udføre deres 
implementeringsarbejde (se kap. 7.1.4 om lovmæssige uklarheder). Det er meget interessant, at 
målet sættes i Bruxelles, men landene har helt forskellige instrumenter, muligheder for og vilje til 
at nå det mål.  Det kan nemlig være en årsag til fiasko i implementeringen, at de instrumenter man 
benytter, ikke har den fornødne kapacitet til udførelsen af de politiske beslutninger (Winter og 
Nilsen 2008: 21).  
Der er også vigtig at man vælger en enhed, som skal stå for implementeringen. Ansvaret for 
implementering behøver ikke kun ligge hos offentlige myndigheder, men kan også ske via 
virksomheder eller organisationer, for eksempel netværk (Winter og Nilsen 2008: 45,46). Det 
gælder f.eks. aftale af overenskomst, som i Danmark sker gennem arbejdsmarkedets parter. Der 
kan være en institutionel tradition i landet for, hvilken form for organisation man vælger i den 
enkelte nation, som ikke passer overens med lovgivers egentlige ønsker og forventninger til 
implementeringen (Winter og Nilsen 2008:47), hvorfor der kan opstå et misfit (se 4.4), som for 
eksempel på arbejdsmarkedsdirektiver i Danmark.  
4.3.4 Implementeringsproces 
Når man har valgt nogle mål og en eller flere instanser til implementeringen (offentlig eller privat), 
går selve implementeringsprocessen i gang. Der er nogle forskelle mellem de to beslutnings-
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arenaer. Hvor policy-formulering handler om at nå frem til en enkelt beslutning i form af et 
kompromis, bygger implementeringsprocessen på flere aftaler og kompromiser. 
Implementeringsprocessen kan man se som en kæde. Hvert af punkterne i kæden bliver af 
implementeringsteoretikerne Pressem og Wildavsky omtalt som beslutningspunkter eller 
vetopunkter (Winter og Nilsen 2008: 77). Vetopunkter dækker over antallet af beslutningsled i 
implementeringsprocessen og stiger mængden af vetopunkter, stiger sandsynligheden for at det 
som implementeres ændret fra den oprindelige tekst(Kelstrup et al. 2012: 382-383). Der behøver 
ikke være nogen form for konflikt i de pågældende vetopunkter, men bare et for højt antal kan 
medføre fiasko i implementering.  Antallet af aktører og de indvirkende interesser er vigtige, da de 
både kan effektivisere eller forvanske implementeringen. (Winter 2001: 63-65) 
4.3.5 Organisatorisk og interorganisatorisk implementeringsadfærd  
Organisatorisk og interorganisatorisk implementeringsadfærd er den måde de statslige organer 
eller private foreninger prøver at påvirke implementeringsprocessen. (Winter 2001:63). 
Påvirkningen af implementeringsprocessen kan ske på mange måder, og afhænger af konteksten. 
Denne påvirkning går igen gennem hele rapporten.  
 Udover politikere påvirkes processen også af forvaltningen og f.eks. virksomheder eller 
organisationer.  
4.3.6 Markarbejderne og målgruppe  
Et fællestræk ved alle markarbejdere er, at de har et dagligt samarbejde med den bestemte 
målgruppe som lovene involverer. Markarbejderne kan være folkeskolelærer, sagsbehandler, 
pædagoger etc. (Winter og Nilsen 2008: 103). Grundlæggende har markarbejderne en stor magt 
ift. implementering, fordi alt ikke er specificeret i lovgivningen, hvilket efterlader markarbejderen 
med et fortolkningsrum (Ibid.: 104). Dette sker i samarbejde med andre, herunder målgruppen. 
(Ibid.: 106). Målgruppen er det sidste led i kæden, det er borgere og virksomheder som den 
lovgivende magt prøver at ændre adfærden hos (Winter og Nilsen 2008: 166). 
4.3.7 Implementeringsvariable 
Ud fra Winters implementeringsteori kan defineres grunde til forskellighed i implementeringen, 
men vi har valgt at tage udgangs punkt i fire grunde til forskellig implementering fra bogen 
"Forandring i Europa" fordi den forsimpler de mange muligheder (Kelstrup et al. 2005 181 - 183).   
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1) Politisk institutionel kapacitet: Hvor stærk administrationen er og hvor stærkt systemet i det 
hele taget er. Det stærke og stabile system kan implementere mere og kan implementere mere 
effektivt. Omhandler også landets magtfordeling, eftersom denne influerer på 
implementeringsevnen.  
2) Politisk institutionel tradition: Forskellige traditioner for, hvem der kan tage beslutninger, og 
hvordan de træffes. F.eks. den danske model, korporatisme og decentralisering. Hvem har 
ansvaret for at implementere lovgivningen? De forskellige indretninger og traditioner vil have 
indflydelse på misfit.  
3) Vetopunkter: Jo flere beslutningsled, hvor der kan ske forvanskning ifa. fejlfortolkning eller 
tolkning af en lov (eller dom) i aktørernes retning i hvert led og forsinkelse for hvert led har 
indflydelse på effektiviteten og resultatet af en eller flere EU-instansers oprindelige intentioner. 
Vetopunkter behøver ikke at indeholde en konflikt og kan også forstærke resultatet. Det har man 
f.eks. set i England og Sverige, der på baggrund af en EU policy lægger en mere restriktiv linje end 
ellers foreskrevet.  
4) Efterlevelseskultur: Som beskrevet neden for.     
4.4 Efterlevelseskultur 
Gerda Falkner har sammen med et research hold, forsøgt at skabe et overblik over 
implementeringen af EU-direktiver, ved at undersøge seks socialarbejdsmarkeds-direktivers 
implementering. Implementeringen af EU-direktiver bliver set som ”but one example of the 
broader phenomenon of ”Europeanisation”” (Falkner et. al 2005: 11). Begrebet refererer til 
forskellige fænomener, der er at finde på fire forskellige niveauer: 
1. Det bruges om udviklingen af politikker og politiske netværk på EU-niveau.  
2. Det kan også ses som nationalstaternes reaktion på top-bund indflydelsen fra EU-niveau, 
som en direkte eller indirekte konsekvens af EU-lovgivning, eller f.eks. Maastricht-
traktatens konvergenskrav. 
3. Det bruges om ændringerne på nationalt niveau, fremkaldt af transnational indflydelse. 
4. Nogle forskere bruger også begrebet om summen af alle disse aspekter. 
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I forbindelse med dette afsnit vil der i høj grad blive gjort brug af europæisering i forbindelse med 
de to første punkter. Vi vil ikke beskæftige os så meget med europæisering som begreb, men se 
nærmere på hvordan implementering foregår, og hvad årsagerne er til at implementeringen ikke 
sker ”korrekt”. 
Der kan både være tale om forsætlig og uforsætlig ukorrekt implementering af EU-lovgivning 
(Falkner et. al 2005: 13). Forsætlig ukorrekt implementering, kan eksempelvis skyldes en 
modstand fra en nationalstats side mod et EU direktivs indhold, eller problemer i forhold til 
beslutningsprocessen på nationalt eller EU niveau. Uforsætlig ukorrekt implementering kan 
eksempelvis skyldes en ubevidst misfortolkning af direktivet, administrative problemer eller 
politisk ustabilitet i medlemsstaten. 
Falkner har inddelt medlemslandene i forskellige ”verdener af efterlevelse”, efter hvor hurtige og 
effektive de er til at implementere EU direktiver. Hun pointerer dog, at denne inddeling er 
kompliceret, og at man må se nuanceret på det. (Falkner et al. 2005: 317): 
World of law observance indeholder den gruppe af lande, der oftest implementerer EU-lovgivning 
til tiden og korrekt, på trods af nationale interesser og ideologier (Falkner et al. 2005: 321). 
Mangel på korrekt implementering sker meget sjældent. 
World of domestic politics indeholder den gruppe af lande, der vægter nationale interesser højere 
end overholdelse af EU-lovgivning (Falkner et. al 2005: 323). Implementering sker ofte til tiden og 
korrekt, hvis det altså er i statens interesse. I tilfælde af at EU lovgivning skulle modstride national 
lovgivning eller interesser, er det socialt acceptabel statsføring, bevidst at implementere ukorrekt, 
eller trække implementeringen i langdrag. 
World of neglect indeholder den gruppe lande, hvor efterlevelse af EU lovgivning ikke er et mål i 
sig selv. Hvis der ikke sker et stort pres fra overnational side, er der ringe tradition for at 
efterlevelsen sker. Det kan skyldes, at disse lande oftere er mere ”tilbagestående” og ikke har de 
samme administrative ressourcer eller politisk stabilitet. Nogle lande der besidder dette, har dog 
alligevel ringe tradition for efterlevelse. 
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Især world of law observance er relevant for vores problemstilling, da Danmark hører til denne 
kategori. Det er også relevant at se på implementeringskulturen for landene i de andre kategorier, 
for at klargøre hvor forskellen fra Danmark ligger. 
I hvor høj grad et land må tilpasse sig i forbindelse med implementeringen af et EU direktiv, har 
stor betydning for implementeringsprocessen (Falkner et al. 2005: 27). Dette behov for tilpasning, 
kalder Falkner for misfit, f.eks. policy misfit. Denne form for misfit opstår, når indholdet af et EU 
direktiv ikke er reflekteret i den relevante nationale lovgivning. Et eksempel på det, kunne være 
EU direktivet omkring barsel. Direktivet havde til formål at:  
”set out minimum requirements on parental leave and time off from work on grounds of force 
majeure, as an important means of reconciling work and family life and promoting equal 
opportunities and treatment between men and women.” (Falkner et al. 2005: 140) 
Tilpasningen kan være problematisk for et medlemsland, hvis den nationale barselslovgivning slet 
ikke omfatter mænd. Tilpasning er naturligvis også nødvendig hvis den nationale 
minimumsperiode for barsel, er mindre end den der er vedtaget i EU sammenhæng. 
Et andet aspekt af denne tilpasning, er de økonomiske omkostninger (Falkner et al. 2005: 30). Et 
tilfælde af et stort policy misfit, har ikke nødvendigvis store økonomiske konsekvenser i 
forbindelse med tilpasning, men kræver store ændringer i enten den nationale lovgivning eller i de 
nationale institutioner. Det er tæt på umuligt at opgøre alle omkostninger, da disse kan være 
rettet mod forskellige statslige enheder, men også offentlige og private institutioner. Men 
eksempler på omkostninger i forbindelse med implementering, kunne være højere timeløn i 
forbindelse med EU krav om færre arbejdstimer, omkostninger i forbindelse med EU krav om 
bedre sundheds og sikkerhedsvilkår på en arbejdsplads eller flere administrative byrder som 
konsekvens af et EU direktiv. 
Ud fra disse kriterier, kan man forsøge at danne et billede af, hvor høj en grad af misfit der opstår 
ved implementering af et EU direktiv, og på den måde bekræfte eller afkræfte, at misfit skulle 
være grunden til ukorrekt implementering. 
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4.5 Samspilsmodeller mellem embedsmænd og politikere 
Peters (1998: kap. 5) har på baggrund af flere internationale komparative analyser opstillet fem 
modeller for samspillet mellem politikere og embedsmænd, gående fra en formel model, hvor 
politikerne har magten, til den administrative stat. Modellerne skal forstås som et kontinuum 
(Bogason 2008: 139-141). Det er næsten selvsagt, at der er tale om idealmodeller, og en konkret 
situation vil næppe være udtryk for definitionen af en enkelt model, men til gengæld gerne være 
en blanding af flere. Modellerne vil blive anvendt til at klassificere magtforholdene i et 
europæiseringsperspektiv i kapitel 7.  
1) Formelle model: I overenstemmelse med den parlamentariske styringskæde1: ”Ministeren 
byder, embedsmændene lyder” kort fortalt. Embedsmændene er ”neutrale og saglige 
iværksættere af regeringens policy”. (Ibid.: 139) 
2) Landsbyliv-model: Politikere og top-embedsmænd i alliance mod den omgivende verden efter 
elite-teori. Horisontal aktør-integration (Ibid.) 
3) Sektor-model: Fælles interesse fra embedsmænd, politikere og tilhørende organisationer 
arbejder for at fremme egen sektor, man vil udvide med penge og personale, så sektoren får 
større prestige. Vertikal aktør-integration (Ibid.: 139-140) 
4) Modsætningsmodel: Embedsmænd og politikere kæmper mod hinanden om magten. ”Rollen 
for embedsværket er her at skabe plads til at gøre, hvad organisationens tradition på området 
gennem tiderne tilsiger, uden at man skal bekymre sig alt for meget om, hvad den politiske ledelse 
vil.”  (Ibid.: 140) Professionel interesse og stolthed – ”Organisationens hævdvundne policy er for 
vigtig til, at man kan tage sig af, hvad skiftende politikere mener”. (Ibid.) 
5) Den administrative stat model: Magten er først og fremmest hos bureaukratiet. Opgaverne er 
komplicerede og kræver for meget tid til at politikere kan overlades det store ansvar. 
Administrationen har forberedt alt – beslutninger er rene formaliteter. Forskellen er at politikerne 
ikke kæmper mod embedsværket, men accepterer administrationens styrke og kompetence som 
forudsætning for at de kan lave deres arbejde (Ibid.: 140-141)  
                                                     
1
 Udgangspunkt i det suveræne folk, der vælger repræsentanter i parlamentet, hvis flertal skal udgøre regeringen, der 
sætter administrationen i sving for at folkets vilje bliver til lov og praksis. Se f.eks. Bogason 2008, s. 107 ff.  
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5. Analysestrategi 
5.1 Operationaliseringsteknik 
SPØRGSMÅL FORMÅL DATA/TEKNIK FORVENTET TYPE 
RESULTAT 
Hvilken grad af 
tillid (og hvilken 
holdning) har 
danskerne til EU’s 
institutioner? 
Hvad kan man ud 
fra 
legitimitetsteori 
sige om eventuel 
manglende tillid 
til EU? 
 Hvis der ikke var tillid, 
var øgede magtbeføjelser 
ikke legitime   
Kvantitativ data 
anvendes komparativt 
ved Eurobarometer 
2013, forår og øvrig 
statistik. Der inddrages 
undertiden pointer fra 
legitimitetsteori og et 
kvalitativt studie bruges 
til at sige mere om 
forholdet ml. tillid og 
viden 
Danske institutioner, 
embedsværk og 
politikere oplever tillid 
fra borgerne hvilket 
smitter af på tilliden til 
EU institutioner og 
aktørerne her.   
Hvordan er 
danskernes indsigt 
i EU’s funktioner, 
magtbeføjelser og 
foretagender?   
   
Afdække om skepsis kan 
forklares med uvidenhed 
– forsøge at dokumentere 
nogle ligheder og 
forskelle mellem elite og 
befolkning   
Kvantitativ data  
(eurobarometer), 
komparativt 
God ift. andre lande, 
men utilstrækkelig.   
Ja, uvidenhed skaber 
fordomme og 
modstand.   
Hvordan kan 
empiri og teori 
forklare divergens 
mellem en politisk 
elite og den brede 
befolkning? 
Dokumentere om der er 
en forskel mellem 
politikere og folk.   
Holdning til euro, 
forbeholdene, ønske om 
mere eller mindre magt 
til EU, forskelle i 
vælgergrundlag og 
partitop  
Bureaukratiteori, 
demokratikultur, 
efterlevelseskultur, 
Der ER forskel 
mellem folk og elite. 
Afstemninger og 
udtalelser vil pege på 
forskelle og en del af 
forklaringen kan 
findes i viden og 
segment.  
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positivisme, 
(suverænister og 
unionister) 
Hvilke teoretiske 
forklaringer kunne 
der være på 
politikere og 
forvaltnings 
indvirkning på 
implementerings-
processen? 
For at påvise 
sammenhængen mellem 
instansernes indvirkning 
og hvor magten er. Hvad 
er holdningen og 
hvordan er koblingerne 
mellem folk, 
implementering, 
forvaltning, politikere og 
EU. 
Gerda Falkners 
efterlevelse, Ræson, 
Dukselandet, Den 
danske duks, andre 
artikler, Habermas' 
positivisme, 4 grunde til 
forskellig 
implementering, 
demokratikultur og Max 
Webers bureaukratiteori 
Det meste ligger hos 
forvaltningen, men 
både forvaltning og 
politikere yder 
modstand og sikrer 
også efterlevelse. 
 
 
 
 
5.2 Strategi 
Vi vil inddrage viden, der tydeligt viser forskelle mellem politisk elite og den brede befolkning 
gennem afstemningen om euroen i 2001 og Maastricht-traktaten over for artikler der viser den 
politiske elites holdning. det konkrete spørgsmål om holdningen til EU’s magt og overgivelse af 
mere suverænitet til EU, hvortil vi omtaler legitimiteten af EU's magtbeføjelser på baggrund af 
Weber samt nyere legitimitetsteoretikere. Vi anvender Gerda Falkners teori og begrebsapparat 
om efterlevelseskultur samt hendes og andres studier af direktiver og dommes implementering, til 
at forklare hvorfor vi implementerer så effektivt. Vi anvender Kelstrups samling af variable for 
påvirkning af beslutningsprocessen og Søren Winters implementeringsmodel. Vi vurderer 
samspils- og magtforhold mellem forvaltning og politikere delvist gennem samspilsmodellerne, 
dels med Habermas' positivisme og Max Webers målrationelle bureaukrati. Vi anvender kvalitative 
udtalelser fra eksperter og embedsmænd. Det finder vi gennem artikler og eksisterende studier, 
herunder "Den danske duks?", der giver os direkte adgang til udtalelser fra topembedsmænd og 
forskere, der ellers ville være uden for vores rækkevidde. 
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6. EU: Tillidsvækkende og legitim?  
6.1 Hvilken grad af tillid har borgerne til EU’s institutioner og EU som helhed? Hvis der er 
et tillidsproblem, hvor legitime er EU’s magtbeføjelser så?  
Hvis der ikke er tillid til EU, er EU så overhovedet legitimt? I den seneste rapport fra 
Europakommissionen fra 2013, har man spurgt 1005 dansker om hvordan tilliden er til EU. 51 % af 
danskerne har tillid til EU og 45 % har ikke tillid til EU. Danskerne er altså meget splittede på det 
punkt, men set i forhold til den gennemsnitlige EU-borger er det meget, selvom det langt fra er 
imponerende. I hele EU er det kun 34 % der har tillid til EU, og 60 % der ikke har. I gennemsnit har 
9% af EU-borgerne svaret ”ved ikke” til spørgsmålet, hvor 4 % af danskerne har svaret ”ved ikke” 
(Europa-Kommissionen 2013, 79/1: 2). Det kunne vidne om, at danskerne har en større viden om 
EU, idet viden gør et måske komplekst og fjernt EU mere forståeligt. En grund til at Danmark ligger 
højt kan være at Sydeuropa trækker ned i det samlede gennemsnit. Det er lande som har været 
ramt hårdt af krisen og det er dem som lider under EU's spareplan. En anden kan være, at 
danskerne har den højeste tillid til egne offentlige institutioner blandt medlemslandene, hvilket 
smitter af på tilliden til institutioner vi i øvrigt involverer os i. I eurobarometer 2013 ligger 
Danmark i øvrigt helt i top med tilliden til egne nationale myndigheder med 73 % 
(Europakommissionen 2013, 79/2: 56).  
Hvis man tager udgangspunkt i ældre undersøgelser af danskernes tillid til EU, vil man opdage at 
den har været højere. I 2007, var der et samlet gennemsnit på 57 % af de adspurgte som havde 
tillid til EU (Europa-Kommissionen 2007, 67: 51). Mindsket tillid til EU er en tendens som har vist 
sig mange medlemslande. I alle de 6 største nationer mindskes tilliden. Italien er gået fra at være 
et land som i 2007 havde en befolkning hvor 58 % havde tillid til EU, imod 2013 hvor 25 % af 
befolkningen har tillid til EU (Europa-Kommissionen 2013, 79/3: 2; Europa-Kommissionen 2007, 
67: 51). Spanien, som har været hårdt ramt af krisen, har mistet utrolig meget tillid til EU på de 
fem år. Fra 65 % tillid i 2007 til kun 17% med tillid i 2013 (Europa-Kommissionen 2013, 79/4: 2; 
Europa-Kommissionen 2007, 67: 51). Dette forstår vi således, at særligt Lipset’s definition på 
legitimitet udfordres. At der har været faldende tillid til EU generelt, er ikke nok til at konkludere, 
at institutionerne heller ikke opfattes som "gode og korrekte" efter Webers krav til legitimitet. 
Men forventningen må være, at følelsen af at de er gode og korrekte følger med ned, når tilliden 
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falder. Efter Merelman’s definition på legitimitet kan vi sige, at institutioner godt kan være anset 
som mest forsvarlige, selvom folk ikke mener, tingene er som de skal være, men i en samlet 
betragtning stadig værd at involvere sig i. Merelman’s definition vil vi derfor ikke udlede noget om 
her, da det bliver et usikkert postulat. Overordnet kan siges, at fortsætter tendensen med stigende 
mistillid, rejser det både spørgsmålet om den politiske elites ageren i EU og 
implementeringsspørgsmål. Det sætter endvidere spørgsmålstegn ved EU's magtbeføjelser, idet 
magtfulde institutioner uden tillid må være at betragte som illegitime, idet det immervæk kræver 
tillid for at en institutioners magtbeføjelser opleves som legitime hos den brede befolkning.  
6.2 Hvordan er danskernes indsigt i EU’s funktioner, magtbeføjelser og foretagender?  
I eurobarometer fra foråespondenterne blev stillet over for tre påstande, i et forsøg på at måle 
deres objektive viden omkring EU (Europa-Kommissionen 2013, 79/2: 118). De skulle svare sandt 
eller falsk til hvorvidt at EU bestod af 27 medlemslande, at medlemmerne af europaparlamentet 
er direkte valgt af befolkningen og at Schweiz er medlem af EU. Her svarer et flertal af den danske 
befolkning korrekt på alle tre spørgsmål. Det er også tilfældet hos den gennemsnitlige EU borger, 
men danskerne har en højere gennemsnitlig korrekt svarprocent ved alle spørgsmål (Ibid.). 
Danskerne har generelt ved alle undersøgelsen spørgsmål, en lavere ”ved ikke” svar andel end 
gennemsnittet. Dette er kun en overfladisk undersøgelse, og der kunne sagtens være gået mere i 
dybden med området. 
En undersøgelse lavet af Openeurope, som er en engelsk tænketank, fra 2010 spørger ind til 
danskernes kendskab til EU (Openeurope 2007: 6). Der blev stillet seks spørgsmål, hvor der ved 
hvert spørgsmål var 3-5 svarmuligheder. 35 % af danskerne kunne svare korrekt på, hvem der har 
retten til at fremsætte forslag om nye love i EU. 28 % kunne svare korrekt på, hvilke to 
institutioner der skal være enighed imellem, i forbindelse med vedtagelse af de fleste love. 56 % 
kunne svare korrekt på, hvem der i forbindelse med tvivl, bestemmer hvordan en EU lov skal 
forstås. 45 % kunne svare korrekt på, hvor mange EU kommissærer Danmark har. 63 % kunne 
svare korrekt på, hvor mange danske medlemmer af europaparlamentet der er. 36 % kunne svarer 
korrekt på, hvem der vedtager den danske EU-politik. 
I en lignende undersøgelse fra 2012, bliver danskerne spurgt til, om de syntes at der bliver talt for 
lidt eller tilpas meget om EU i medierne (Europa-Kommissionen 2012, 78: 12). 62 % er tilfredse 
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med EU-dækningen i pressen, og 53% for radiodækningen. Internettet befinder sig imellem. Det 
skal i denne sammenhæng nævnes, at 89 % af danskerne får deres nyheder om europæisk politik 
fra tv. For de andre medier ligger tallet på mellem 41 % og 43 %. Danskerne bliver også spurgt, om 
de selv føler sig oplyste omkring europæiske anliggender. 51 % svarer enten ”meget godt 
informeret” eller ”forholdsvis informeret”. 
Mere dybdegående er studiet "Perceptions of the European Union" (2001), hvor grupper fra hvert 
medlemsland indgik i et kvalitativt studie af EU. Her er det i et eksperiment, hvor testpersonerne 
præsenteres for basal viden om EU's institutioner og funktioner. Denne basisviden alene gør, at de 
bliver mindre fordomsfulde, mere interesseret og får mere tillid til EU (OPTEM S.A.R.L. 2001: 12-
13). Dette stemmer i øvrigt fint overens med den weberske legitimitetsdefinition som nævnt 
tidligere: At institutionerne er værdsatte i sig selv og anses som de bedste og mest korrekte 
(Bierstedt 1964: 386). Meget tyder altså på, at information er ganske nødvendig for at der ikke 
opstår modstand og misopfattelser. Medierne er dér hvor folk får deres viden fra. Der siges 
herom: “They were not aware of information put out by the Community institutions themselves or 
by their national authorities, which seemed to them to be largely absent from the debate on 
Europe in their own country” (OPTEM S.A.R.L. 2001: 9). Medierne er ganske afgørende for, hvad 
folk tænker om EU i alle henseender, men vi har valgt ikke at gå dybere ind i dette i denne rapport, 
men konstaterer, at det er en vigtig variabel i folkets forhold og tillid til EU og heraf den legitimitet 
EU har.  
6.3 Hvilke tegn på divergens tegner der sig mellem en politisk elite og den brede 
befolkning? Hvordan kan disse forskelle forklares? 
For at beskrive dette starter vi med lidt historisk gennemgang. Man kan se EU som en kampplads 
mellem suverænister, der som ordet angiver ønsker fastholdelse af dansk suverænitet og 
unionister, der ser fordelene ved samarbejde og suverænitets-pooling. Med vedtagelsen af det 
indre marked etableredes en trussel mod det socialdemokratiske velfærdsprojekt og danske 
arbejdspladser, når erhvervslivet ikke længere var afhængigt af at virksomheden blev i landet. Det 
tvang ifølge nærværende baggrundskilde ledelsen i S til at tænke unionistisk. Hvis EU kunne sikre 
gode sociale forhold i alle lande, kunne danske medarbejdere fortsat konkurrere med dem. EU 
skulle være et socialdemokratisk projekt. Men her opstår altså en splittelse mellem ledelsen i S 
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over for både partiets typiske vælger og en større del af de menige medlemmer af partiet. En 
forskel der har stået ved siden (Winding 2013: kap. 5.6). Splittelsen kan illustreres ved Minerva-
modellen (se bilag 1), hvor en veluddannet partitop af "verdensborgere" befinder sig i det grønne 
segment - nogen i skellet mod det blå - mens mange traditionelle og mere EU-skeptiske vælgere 
befinder sig i det rosa segment, der i øvrigt især tilhører Dansk Folkeparti, hvor både partitop og 
vælgermassen er ganske EU-skeptiske.  
Til afstemningen om Euroen viste der sig også at være forskel mellem partitoppe og 
vælgere, dog i forskellig grad. Vi har med Surveybank (Partivalg 2001, Eurovalg 2000) 
kombineret folks partivalg til valget i 2001 med, hvad de stemte til eurovalget 
Den omtalte forskel mellem partiledelsers ja til euroen og borgeres nej finder vi i forskellig grad i 
alle fire klassiske regeringspartier, hvis ledere hos os forstås som den politiske elite. Den omtalte 
Gruppe 4: Jesper Holtveg, Zoey Holst   EU-lovgivning: Magtfordeling og legitimitet 
og Christian Winther   
   30 
forskel mellem vælgergrundlag og partiledelse finder vi igen tydeligst udtalt hos 
socialdemokraterne. Med en klar ja-stemme fra partitoppen er der til gengæld 55,6% af de, der 
stemte på Socialdemokraterne i 2001, der stemte nej til euroen i 2000. Det er altså en signifikant 
forskel. I tråd med dette siges det også i artiklen ”Ja-kampagnen flytter ikke stemmer hos S og R 
bragt i Ugebrevet MandagMorgen (Albret 11.9.2000): ”Ser man på partiets ja-procenter ved de 
hidtidige fem folkeafstemninger, viser det sig, at partiets ledelse hver eneste gang har haft 
problemer med at overbevise sine vælgere. Mest udtalt i forbindelse med afstemningen om 
Maastricht-traktaten i 1992”        
  Tabellen er bragt i føromtalt artikel fra Ugebrevet MandagMorgen.  
Som det fremgår, havde Det Radikale Venstre, der vidst i dag tåler omtale som det mest EU-
positive parti, alligevel næsten ¼ af dens vælgergrundlag, som stemte nej til euroen. Selvom det er 
den laveste andel, er det stadig en relativt høj andel. Her viser MandagMorgen artiklen dog, at det 
hos de radikale mest var hos midaldrende, at modstanden fandtes. Venstre og Konservatives 
ledelse var også stærke euro tilhængere. Alligevel stemte hhv. 36,4% og 27,2% af partiernes 
vælgere nej til euroen. Det hører dog med til billedet, at hvis vi ser historisk på det, hvilket er 
opgjort i en tabel i MandagMorgen’s artikel, er Venstre og Konservative de partier med klart flest 
ja-stemmer. Overvældende 89% af Venstres vælgere stemte ja til Maastricht-traktaten.  
6.4 Delkonklusion 
Undersøgelser viser altså, at et smalt flertal har tillid til EU, men at danskerne har mere tillid til EU 
end den gennemsnitlige EU borger. Det kan der være flere grunde til, og tilliden er faldet igennem 
de seneste år i Danmark såvel som i resten af EU. Vi har ud fra dét og forskellige definitioner på 
legitimitet konkluderet, at EU's legitimitet er udfordret. Det sætter spørgsmålstegn ved EU’s 
magtbeføjelsers eksistensberettigelse. 
Undersøgelser der tester EU borgeres viden om EU viser, at danskerne generelt har et højere 
vidensniveau når det kommer til EU. Alligevel finder vi det bemærkelsesværdig, at danskerne ved 
så lidt om EU's basale funktioner og institutioner. Og det er på trods af, at et flertal af danskerne 
mener, at der bliver talt tilpas nok om EU i medierne. Danskerne vurderer også selv at de er tilpas 
informeret omkring europæiske anliggender. Vi har dokumenteret en vigtig kausalitet mellem 
folks viden og hvilket lys, man ser EU i - med større tillid og interesse som resultat.  
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Afstemningerne om euroen viser, at flere partier der opfordrede deres vælgere til at stemme for 
en fælles europæisk valuta, havde problemer med at overbevise deres egne vælgere. Det gjorde 
sig gældende hos alle de klassiske regeringspartiers vælgere, hvor mellem 23 % og 55 % stemte nej 
til euroen, og altså modsagde sig det vi betegner som den politiske elite. Det samme har i nogen 
grad gjort sig gældende ved forskellige EU/EF folkeafstemninger. 
7 Implementering: Jubeleuropæiske politikere eller distanceret 
embedsværk?  
7.1 Hvordan indvirker regeringsparate partiers top og forvaltningen på 
implementeringen? 
7.1.1 Påvirkning af implementeringsprocessen  
Med udgangspunkt i de første to af fire kriterier for påvirkning af beslutningsprocessen i Kelstrup 
et al. "Europa i Forandring" (2012) vil vi nu gennemgå, hvordan vi ser dette i relation til Danmarks 
effektive implementering.   
Som enhedsstat har Danmark ligesom Frankrig og Storbritannien en potentiel institutionel 
kapacitet til at gennemføre EU beslutninger. De føderale stater såsom Tyskland har nogle skutele 
problemer fordi magten ikke er samlet et sted, men i sted for er delt mellem staten og delstater. 
Der fra kan der opstår komplikationer i at det er delstaterne som skal har bestemmelse over selv 
implementeringen, men det er staten som skal stå til ansvar, hvis implementering mislykkes 
(Europa-Parlamentet 2007: 12).  Frankrig har den størst mulige kapacitet, mens Danmarks tradition 
for mindretalsregeringer og mere decentraliserede struktur medfører lidt mindre kapacitet 
(Kelstrup 2012: 382). Alligevel ser vi at Danmark implementerer beslutningerne bedre end 
Frankrig, hvilket umiddelbart må tilskrives magtfaktor i EU og efterlevelseskultur, som et resultat 
af størrelse (Albrechtsen, Weekendavisen 2/9/2007)  
Med udgangspunkt i den danske politisk institutionelle tradition, hvor arbejdsmarkedets parter 
vedtager arbejdsmarkedsvilkår, er det meget interessant at se, at Gerda Falkner kan konstatere, at 
selv på et område med stor grad af misfit som arbejdsmarkedsområdet, er Danmark alligevel 
suveræn til at efterleve. Falkner vurderer ud fra de former for misfit der er beskrevet i teori-
afsnittet, om der tale om en lav, mellem eller høj grad af misfit ved implementeringen af seks 
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forskellige arbejdsmarkedspolitiske direktiver. Hun lister derefter lande op efter hvor mange 
tilfælde af misfit, der i gennemsnit har været ved implementeringen af direktiverne, og hvor høj en 
grad af misfit der har været ved hvert enkelt tilfælde. Ud fra dette tildeler hun hvert enkelt land en 
gennemsnitslig misfit score (Falkner 2005: 264). Hun har også listet landene efter, hvor lang tid de 
i gennemsnit har været om at implementere de seks direktiver (Falkner 2005: 271). Hvis man 
sammenligner Danmarks placering på de to lister, ser man, at selvom Danmark havde den 
næsthøjeste gennemsnitslige misfit score, var Danmark det tredje hurtigste land til at 
implementere direktiverne.  
For at sætte dette i perspektiv, kan det siges om Frankrig, at der gennemsnitligt var lavt misfit da 
regeringen og ikke arbejdsmarkedets parter vedtager arbejdsmarkedsforholdene, hvilket er en 
ganske anden institutionel tradition end den danske model. Samtidig er den institutionelle 
kapacitet stor i Frankrig med et stærkt bureaukrati og en særdeles centraliseret magt (Kelstrup 
2012: 381). Alligevel er Frankrig suverænt langsomst til implementeringen, som det fremgår af 
både Falkners liste og af "Dukselandet". Altså kan vi konkludere, at graden af misfit ikke altid er 
afgørende for, hvor hurtigt et direktiv implementeres nationalt. Dog er der i et land som Frankrig 
også en helt anden mulighed for, at de politiske partier kan forsinke implementeringsprocessen, 
modsat i Danmark.  
Som det fremgår af Falkners teori om efterlevelseskultur, spiller de administrative ressourcer og 
den politiske stabilitet også en stor rolle for evnen til at implementere effektivt. Det må siges at 
Danmark besidder begge dele, da Danmark overhovedet kan implementere så effektivt. 
7.1.2 Det pligtopfyldende Danmark  
I studiet "Den danske duks?" (Nymark 2008) bliver der tilvejebragt værdifuld viden gennem 
interviews med anonyme nøglepersoner fra dansk administration, med oplysninger om de faktiske 
forhold, der ellers ikke er offentligt velkendte. I visse henseender underbygger studiet Weber og 
Habermas beskrivelser af det rationelle bureaukrati, men samtidig supplerer den også med andre 
tendenser.    
Danmark indtager ifølge Kommissionens årlige opgørelser topplacering over rettidig og retmæssig 
implementering (Sverdrup 2005: 8). Der er visse tegn på, at ikke kun udlandet, men også det 
danske embedsværk betragter sig selv lidt som dukse. Det fremgår bl.a. i Anders Nymarks speciale 
Gruppe 4: Jesper Holtveg, Zoey Holst   EU-lovgivning: Magtfordeling og legitimitet 
og Christian Winther   
   33 
at ”den danske implementeringsproces primært forløber internt i forvaltningen. Hverken det 
politiske niveau eller samfundsinteresser har været mobiliseret og/eller inddraget i processen i 
nogen særlig grad” (Nymark 2008: 12). Dette er en vigtig pointe for at forstå 
implementeringsprocessen og peger i første omgang på Peters administrative model. Pointen 
understøttes flere steder, men der er naturligvis mange nuancer. Nuancerne ser vi særligt i en 
bred anerkendelse af, at hvor meget embedsværket end har at sige for implementeringen, så er 
det dog inden for bestemte rammer, hvor politikerne har retten til visse prioriteringer, men hvor 
embedsværket samtidig kan sætte hælene i over for mangelfuldhed.   
"Vores holdning er, at man bare skal implementere domme loyalt. Altså man skal ikke gå over 
gevind. Hvis der er tvivl om, hvordan dommen skal læses, og hvor vidtrækkende den er, så har vi 
ikke noget imod, at Justitsministeriet eller ressortministerierne forsøger at ’begrænse skaden’. Men 
vi må blot undertiden sige, at her går grænsen. Det der er ikke loyal gennemførelse. ” (Nymark 
2008: 85). Dette citat taler sit tydelige sprog. "Man bare skal implementere loyalt" udtrykker 
umiddelbart en positivistisk holdning jf. Habermas, hvor der altså ikke bliver spurgt, hvorfor 
dommen skal implementeres loyalt og til tiden. Det bliver et system, der implementerer, fordi det 
kan. Vi ser samtidig en demokratikultur komme til udtryk, vi om lidt vil komme meget mere ind på 
i kraft af, at det ikke gør noget at ministrene forsøger at "begrænse skaden". Dog er der en grænse 
for en velsmurt og politisk neutral forvaltning som den danske, og den sætter til tider foden ned.  
Det vidner om en efterlevelseskultur blandt dansk embedsværk, hvor man har en vis respekt og 
loyalitet over for policies fra EU og stemmer overens med Falkners "World of law observance". Det 
er værd at bemærke, at det netop er en dom fra EF-Domstolen, og ikke et direktiv, citatet 
omhandler. Embedsværkets og politikernes holdning til EF-Domstolen, analyseres nærmere i afsnit 
7.2.3.     
I artiklen "Embedsværket har i høj grad magten" i tidsskriftet RÆSON (Frandsen 7/11/2013) 
udtaler embedsmand Christian Bason: Der bliver truffet mange beslutninger i et ministerium, som 
ministeren ikke er direkte involveret i. Det betyder, at nogle i systemet indimellem kommer til at 
træffe beslutninger, som ikke nødvendigvis peger i den retning, der var intentionen." Han påpeger 
at det ikke nødvendigvis er at forstå som embedsmænd der tager politiske beslutninger, men at 
der ikke altid er lige god sammenhæng mellem politiske beslutninger og administrative processer. 
Dette viser igen at de politiske beslutninger er hos politikerne, men det processuelle er teknisk 
Gruppe 4: Jesper Holtveg, Zoey Holst   EU-lovgivning: Magtfordeling og legitimitet 
og Christian Winther   
   34 
håndværk, og derfor ligger implementeringen og den konkrete udførelse af denne i vid 
udstrækning hos forvaltningen. Her kommer Peters fem samspilsmodeller lidt til kort: Der er tale 
om embedsmænd med en politisk magt, fordi politikerne ikke har tid og heller ikke altid viden nok, 
afhængig af beslutningen. Men forkerte beslutninger forstås altså som embedsmænd der fejlagtigt 
ikke følger politikernes intentioner, hvilket fortæller, at det samtidig dog er politikerne der til 
syvende og sidst sætter retningen. Et eksempel, hvor politikerne f.eks. har sørget for at der er 
implementeret i retning af at sikre regeringens særlige vilje på et område, var med 00'ernes 
regering i Danmark på udlændingeområdet, der viser, at politikerne dog har noget at skulle have 
sagt. Herom udtaler en embedsmand fra Justitsministeriet til Anders Nymark følgende:  
”Hvis du har et politisk flertal, der siger, at vi for eksempel ønsker en meget restriktiv politik på 
udlændingeområdet, så er det et mål for regeringen, hvis den ikke vil væltes, at prøve at følge det i 
videst muligt omfang, inden for de internationale grænser. Det er meget naturligt, at sådan må det 
være. ” (Nymark 2008: 85-86).  
Citatet lægger sig meget godt op ad Peter's formelle model, idet det står klart, at embedsværket 
må lyde politikerne.  
I artiklen "Embedsmænd fejlfortolker EU regler uden politisk kontrol" (Andersen, Berlingske 
24/5/2013) samt i ”Danmarks suverænitet – kunsten at begå sig i EU” (Kallestrup 2006: 80-81) 
beskrives hvordan embedsmænd ganske rigtigt sidder med meget magt, men dette kan skyldes at 
politikerne simpelthen prioriterer beslutningsprocessen højere end implementeringsprocessen, 
hvilket kan føre til en effektiv implementering, men den kan f.eks. betyde at Danmark går længere 
end intenderet. Det ses i artiklens eksempel med ftalatforbud, der uden politikernes indblanding 
ville være implementeret mere direkte end intentionen - og f.eks. betydet at iPad ikke ville kunne 
sælges i Danmark. At man ikke har haft konsekvenserne for øje, men implementeret meget ordret 
uden konsekvenserne for øje, er udtryk for en positivistisk tilgang. En tilgang der altså indvirker på 
implementeringen.   
Endelig udtrykkes i et komparativt studie af dansk og svensk embedsværk på fødevare- og 
skatteområdet at en øget brug af forordninger frem for direktiver er begrænsende og 
underminerende for Folketingets og regeringens indflydelse. Både danske og svenske 
bureaukrater beskriver et behov for, men samtidig tilstedeværelse af rum for fortolkning af 
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direktiver. De værdsætter dog at direktiverne er blevet mere tydelige over tid (Edwardsson & 
Wockelberg 2013: 371-372). Dorte Sindbjerg Martinsen begrunder i en artikel fra Weekendavisen 
hvorfor dansk implementering som et valg som giver den form for selv styrer. 
"Udover at vi gerne vil være i front, så er det en bevidst strategi fra Danmarks side, at vi synes, det 
er bedre selv at definere, hvordan vi vil implementerer. Så kan man lægge en bræmme for, hvor 
langt man vil gå, så længe man holder sig inden for sine forpligtelser. Det ikke sådan, at vi bare 
kører på automatpilot og implementerer det, der bliver lagt foran os. Det er et rationelt valg fra 
statens side, fordi det giver den største selvbestemmelse" siger Dorte Sindbjerg (Albrechtsen, 
Weekendavisen, 2/9/2007: 36-37).  
Hvad vi kan se af alle disse udtalelser er altså kort sagt, at forvaltningen i høj grad sidder med 
ansvaret for implementeringen, der kan ske fejl og overfortolkninger, men noget af dette kan 
skyldes at politikerne simpelthen prioriterer beslutningsprocessen højere end 
implementeringsprocessen, hvilket kan føre til en effektiv implementering, men den kan f.eks. 
betyde at Danmark går længere end intenderet. Til syvende og sidst er der dog gennemgående 
enighed fra alle embedsmænd om, at uanset de har meget magt, er der stor respekt for at 
politikerne har det sidste ord langt hen ad vejen og man er forsigtig med at tage sig politisk 
indflydelse i sin varetagelse af politiske opgaver. Noget der dog alligevel ikke helt undgås.   
Her er det måske relevant at spørge, om det så skyldes at embedsmændene bliver ”sluset ind” i 
selve det bureaukratiske system med dens målrationalitet og med løsning af en akademisk opgave 
for øje, frem for at have med, at det er ministerens og regeringens vilje der i rimelig grad bør 
skinne igennem frem for en eventuel overfortolkning som resultat af en positivistisk tilgang og 
målrationalitet.   
7.1.3 Dynamiske domme og målrationelle positivister: EF-Domstolen og Danmark  
Domstolen står mål for en del kritik for dens dynamiske fortolkninger, som beskrevet senere i 
afsnittet, der interferer med den lovgivende magt.   
Det viser følgende tre citater som Anders Nymark har foretaget i ministerier med højerestående 
anonyme embedsmænd. Det er vores mest direkte kvalitative indsigt i et mere nuanceret billede 
af implementeringen hos forvaltning og politikere. ”Det er lovgiver, der er den primære og altid vil 
være den primære. Domstolen og administrationen er sekundære. De er dem, der skal anvende 
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reglerne. … EF-domstolen skal også kende grænserne mellem, hvad lovgivningsmagten kan, og 
hvad den dømmende magt kan” Interview i Justitsministeriet (Nymark 2008: 86)  
”Domstolen betragter vi jo så at sige som en lovgiver. Det bliver vi jo nødt til. I princippet er vi jo 
ikke så glade for, at det er Domstolen, der skal lovgive. … Vi ville jo gerne have det sådan, at hvis 
ikke nationalstaten, så i hvert fald Rådet. ” Interview i Velfærdsministeriet (Nymark 2008: 86)   
”[EF-domstolen] svinger sig op i et højt leje. Det er nærmest en del af unionsborgernes 
grundlæggende arv eller retlige arv. Lidt lige som i 60’erne, hvor de begynder at tale om, at EU er 
noget helt særligt og ’a new legal order’… De påkalder sig en nærmest endnu højere retskilde end 
traktaterne. Hvor den så end findes henne. Det er sådan lidt den positivistiske tilgang her fra os 
danskere, der ikke bryder os ret meget om den stil. ”Interview i Udenrigsministeriet (Nymark 2008: 
88)   
De tre citater stemmer overens med Peters Landsbyliv-model på den måde at politikere og 
embedsværk går sammen – men hvor det i modellen går mod folket, er her altså tale om, at det er 
med folkets opinion i ryggen: Det er i stedet Domstolen der sammen kritiseres.  
Østrigske kansler Wolfgang Schussel sagde i 2006: ”the European Court of Justice (…) has in the last 
couple of years systematically expanded European competencies, even in areas, where there is 
decidedly no [European] community law.” (Euobserver 2011)   
Generelt tegner sig blandt de interviewede embedsmænd et billede af, at der er opbakning til at 
domstolen afklarer uklarheder, men at det er de tilfælde, hvor domstolen tiltager sig lovgivende 
funktioner, der møder modstand i Danmark med udgangspunkt i den flertalsdemokratiske kultur 
(Nymark 2008: 89). Det er den dynamiske fortolkning af visse love, der ikke er opbakning til, fordi 
det strider mod vores måde at gøre tingene på, hvor lovgiver er øverst – som det netop bliver 
nævnt – og Domstolen sekundær eller tertiær. Med udgangspunkt i hele Nymarks ”Den danske 
duks?” er det en demokratikultur, hvor et bredt folketingsflertal er den øverste myndighed. Det 
man til gengæld ser er, at domstolen ikke blot afklarer tvister og tvivlsspørgsmål, men at visse 
områder, for eksempel Unionsborgerskabet anvendes til at tolke videre på lovgivernes oprindelige 
intention. Det kommer til udtryk i det følgende citat:   
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”Noget andet er, når vi taler om unionsborgerskabet i selve traktaten, fordi bestemmelsen i 
traktaten om unionsborgerskabet er meget præcis. Men altså Domstolen siger, at når I indfører 
noget nyt, så er der sket noget nyt. Og de har også brugt unionsborgerskabet til at fortolke andre 
rettigheder i vidtgående retning” (Nymark 2008: 89)  
EF-Domstolens dynamiske tolkning på Unionsborgerskabet, muliggør at man går fra ikke at kunne 
modtage sociale ydelser, hvis man ikke er arbejdstager, for ikke at være en urimelig byrde for 
værtslandet, til at der under betingelser, der ikke synes svære at opfylde, i dag er tale om 
rettigheder til sociale ydelser i et hvilket som helst værtsland også for ikke-økonomisk aktive. 
Retten til at modtage sociale ydelser for ikke-økonomisk aktive unionsborgere er tæt knyttet til 
opholdsretsbetingelsen om ’tilstrækkelige midler’. En betingelse der i de oprindelige 
opholdsdirektiver var tiltænkt at skulle beskytte mod social turisme. Men med udgangspunkt i 
Unionsborgerskabet(TEF 18), ligebehandingsbestemmelsen (TEF12) tolker Domstolen altså til tider 
videregående rettigheder for ikke-økonomisk aktive. Det har netop også størst konsekvenser i et 
land som Danmark med en universalistisk velfærdsmodel, end det ville have i lande, hvor man skal 
forsikre sig først, fordi alle så har ret til ydelserne. Her kunne nævnes flere ydelser, men det ligger 
netop i tråd med vores oprindelige motivation, nemlig SU-dommen. Dommen fra februar 2013 
kom bag på ikke bare mange borgere, men også politikere og embedsværk. Afgørelsen blev at 
”studerende fra andre EU-lande har ret til fuld SU i Danmark, hvis de arbejder 10-12 timer ved 
siden af deres studier eller har arbejdet her i landet, inden de begynder at læse… ” (Andersen, 
Berlingske, 24/5/2013)   
7.1.4 Hvis man ikke spørger, får man ikke nej 
Danmark forsøger i nogen grad at undgå at forelægge præjudicielle spørgsmål for Domstolen med 
udgangspunkt i den flertalsdemokratiske kultur – og for at undgå ’ubehagelige’ afgørelser (Nymark 
2008: 60, 81-82). Borgerne mener at der er et kulturfællesskab med de omtalte lande. I det andet 
studie, hvor det er embedsmænd der høres, bekræftes dette kulturfællesskab. Embedsmændene 
vil kontakte hinanden Danmark, Sverige, England, Holland og Tyskland imellem, for at afklare 
tvivlsspørgsmål. Denne afklaring erstatter forelæggelsen af præjudicielle spørgsmål til Domstolen, 
der potentielt kunne udløse en skrappere dom. Det er derfor samtidig udtryk for den 
flertalsdemokratiske kultur. Det er her interessant at det kulturelle fællesskab der fremgår af 
”Perceptions of the European Union” bekræftes i det tilfælde: At man ved tvivlsspørgsmål spørger 
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de samme fem lande som de interviewede borgere fremhæver fællesskab med. Den samme nord-
syd opdeling af Europa går også igen. Embedsmændene finder at implementeringen og forholdet 
til domstolen er anderledes i syd, og borgerne ser mere negativt på sydens EU-borgere 
(Edwardsson & Wockelberg 2013: 373; Europa Kommissionen 2001).  
Der er ingen systematisk overvågning af efterlevelsen af domspraksis, selvom de har større 
specificeringsgrad end direktiver. Derimod overvåges implementeringen af direktiver af 
Kommissionen og foregår med implementeringsfrist (Nymark 2008: 73, 102). Kommissionen får 
større kompetencer til at sanktionere i form af bøder, kontrol gennem indrapporteringspligten og 
stadig flere og mere specifikke domspraksis (Nymark 2008: 25, 51). Det byder den 
flertalsdemokratiske kultur bliver udnyttet. Og det bliver det også: " I manglen på kilder til de EU-
retlige forarbejder benytter Integrationsministeriet endda de formulerede danske mandater fra 
Folketingets Europaudvalg, når EU-retten skal fortolkes i den dansk kontekst. På denne måde 
medvirker den danske retstradition til at fastholde en restriktiv og til dels ’fordansket’ fortolkning 
af EF-domstolens afgørelsers konsekvenser for dansk ret. ” (Nymark 2008: 86)  
Kritikken af Domstolen, der tager afsæt i den flertalsdemokratiske kultur i Danmark, vedrører 
alene de afgørelser, der skaber nye regler. Dermed er der en udbredt accept og støtte af 
Domstolens arbejde med at afklare tvister og uklarheder i lovgivningen, hvor denne ikke er skrevet 
tilstrækkeligt præcist, men:   
” Den flertalsdemokratiske kultur i Danmark kan medvirke til en øget tilbageholdenhed i den 
danske implementering af domstolsudviklet ret. Både implementeringens form og indhold er mere 
restriktiv, når domspraksis skal implementeres, end når direktiver skal transponeres til dansk 
lovgivning. Direktiver implementeres således tæt på deres egen ordlyd og gøres eksplicitte i enten 
love eller bekendtgørelser. Derimod peger min analyse på, at domstolsskabte rettigheder både 
begrænses i deres indhold gennem en restriktiv ordlydsfortolkning, og at de implementeres 
gennem generelle bestemmelser og derfor ikke altid formuleres eksplicit, let tilgængeligt og 
gennemskueligt for borgeren. ” (Nymark 2008: 95)   
”Således medvirker den flertalsdemokratiske kultur til at minimere Domstolens betydning ud over 
en positivistisk, juridisk fortolkning af efterlevelse. Det gør den i og med, at den danner grundlag 
for en principiel modstand mod, at Domstolen lovgiver og mod, at Domstolen medvirker til at 
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undergrave danske kompetencer, som ikke intentionelt er overleveret til EU-niveauet af Folketinget 
og/eller den danske befolkning gennem folkeafstemninger. Kulturen medvirker således til den 
restriktive linje, Danmark har på EU’s kompetencespørgsmål og traditionelle syn på magtdeling” 
(Nymark 2008: 95-96)  
Disse lidt længere citater siger meget præcist, hvordan efterlevelseskultur men også 
flertalsdemokratisk kultur konkret kommer til udtryk i Danmark. Kort fortalt går kritikken af 
Domstolen på, når den udvider sine kompetencer, ud over hvad der eksplicit er givet af landene 
og/eller lovgiver. Det sker når Domstolen bliver lovgivende instans og går videre i sin fortolkning – 
til eksempel men også i særdeleshed med Unionsborgerskabet (Nymark 2008: 96)  
7.1.5 Politikerne og Danmarks rolle som EU-duks  
Det er altså i høj grad embedsmændene der er involverede i implementeringsprocessen, og 
politikerne har en mere tilbagelænet rolle, som det fremgår af det tidligere afsnit. Alligevel er 
politikerne ikke fuldt ud tilfredse med Danmarks rolle som EU duks.  
Venstres Europaordfører Jakob Ellemann-Jensen udtalte i en artikel fra DR-nyheder, at Danmark 
ikke længere skulle være først og længst med at indføre EU-regler:  
”Vi kan se hos vores virksomheder, at deres konkurrenceevne bliver påvirket, hvis vi altid er længst 
fremme i bussen og hurtigst til at implementere lovgivning” (Garlach, DR-nyheder, 19/6/2013).  
Venstre mener altså at vi skal vægte vores konkurrence højere end vores rolle som EU-duks. 
Derfor stillede Venstre tre krav til regeringen, bl.a. at vi skal se på hvordan reglerne er i vores 
nabolande, og i lande uden for EU, før vi indføre nye regler i Danmark. Venstre krævede også, at vi 
i Danmark ikke skulle have lige så travlt med at indføre nye EU-regler, dog uden at tidsgrænsen for 
direktiverne bliver overskrevet.  
Som svar på dette, forklarer Socialdemokraternes EU-ordfører Jens Joel i artiklen "Vi vil heller ikke 
være duks", at Socialdemokraterne heller ikke ser Danmark i rollen som EU-duks:  
”Vi er jo fuldstændig enige. Man kan sige, at Venstre sparker en åben dør ind, vi sidder allerede nu 
og diskuterer, hvordan vi kan sikre, at konkurrenceevnen ikke bliver forværret, når man laver nye 
EU-direktiver” (Jensen og Kielgast, DR-nyheder, 2013).  
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Socialdemokraterne er altså også optagede af, hvilken effekt Danmarks tilgang til 
implementeringen af EU direktiver har på konkurrenceevnen.  
Den eneste forskel på de to store traditionelle regeringspartier er, at de ser forskelligt på 
implementeringen af miljøpolitiske direktiver. Det kunne skyldes at de grundlæggende har 
forskellige syn på miljøpolitik. Ud over at eksemplerne er en kamp om stemmer dels for at være 
”mest” mod Domstolen, dels om at lade sit parti identificere med ”konkurrenceevne” kan de to 
eksempler siges at lægge sig op ad Peters modsætningsmodel, hvor politikerne søger at genvinde 
noget af magten. At det har været årsagen til udmeldingerne, vil vi dog nødigt konkludere.  
7.2 Dansk implementering i praksis 
Implementeringsforløbet er kompliceret og forløbet vil variere betydeligt fra direktiv til direktiv. 
For eksempel vil der være forskel mellem, om forvaltningen mener at man skal ændre i en allerede 
eksisterende lov, eller at det bedre kan betale sig at lave en ny.   
Et eksempel på dette ser vi i "Danmarks suverænitet - og kunsten at begå sig i EU" (Kallestrup 
2006) med implementeringen af forbrugsdirektivet i den danske købelov, som blev vedtaget i 
2002. Her blev nedsat et specialudvalg af fire forskellige eksperter. Et udvalg der med sit 
indgående arbejde og specialviden mindskede albuerummet for almene folketingspolitikere og 
interesseorganisationer, fordi de ikke havde mulighed for at spille ind i debatten, når 
embedsmændene havde tilvejebragt alle de endelige svar. Det er altså et konkret eksempel på, 
hvordan rammen for implementeringen sikrer mere direkte vedtagelse, når der dels ikke var 
mulighed for at sætte spørgsmålstegn, dels havde en tidsfrist hængende over hovedet, der 
effektivt fik MF'erne til at stemme for (Kallestrup 2006: 45-56). Sidste er i sig selv udtryk for stærk 
efterlevelseskultur.  
Denne tidsfrist har større indflydelse, end som så. Europa-Kommissionen har siden 1997 lavet et 
scoreboard, der bl.a. dækker, hvor megen lovgivning, der ikke er implementeret rettidigt. Her 
ligger grænsen på 1% med et forslag fra Kommissionen på at sænke denne til 0,5% (eu-
oplysningen.dk). Danmark ligger godt, jf. vores efterlevelseskultur på 0,4%. Det betyder altså at 
presset på Folketinget for at få vedtaget det eller andre direktiver før grænsen, har været større 
end det bliver præsenteret i (Kallestrup 2006), da Folketinget er opmærksomme på denne grænse.  
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Samme formindskelse af folketingspolitikernes deltagelse ses ved implementeringen af e-handels-
direktivet. Her handler det dog om, at det meget komplekse lovforslag synes at have "passificeret" 
og "taget pusten fra" MF'erne. Noget kunne altså tyde på, at stor kompleksitet i lovforslag 
simpelthen er for tekniske for politikere. Heri kan der findes en årsag til effektiv implementering: 
Politikerne kan ikke stoppe det, fordi de mangler viden, og har det så med at stemme for, som 
resultat af embedsmændenes arbejde. E-handelsdirektivet er samtidig et eksempel på, hvordan 
der er en reel mulighed for at lægge egen tolkning. Det danske resultat af implementeringen 
mødte modstand fra Kommissionen, men danske embedsmænd og politikere stod fast og der er 
ikke kommet en dom, hvorfor vedtagelsen står ved magt (Kallestrup 2006: 56-63).  
Lovene bliver så komplekse, at det reelt bliver til sorte bogstaver på et papir, som ikke kan 
efterleves i praksis ude i samfundet.  Hvis embedsmændene gør tingene mere komplekse end de 
kan implementeres i virkeligheden, er det ikke just efterlevelse mere end på papiret. Ej heller, som 
det var tilfældet med købeloven, vil det gavne praksis, når direktivet rækker ind over flere 
ministerier og styrelser og derved varetages af en kompleks mangfoldighed, hvorimellem der skal 
være total klarhed, hvis loven skal være udførlig og ikke mumle (Ibid.: 45-63).  
7.3 Delkonklusion 
Vi har gennem denne del af analysen både fået bekræftet at den danske implementering sker 
pligtopfyldende i mange tilfælde. Dette kan tillægges en efterlevelseskultur muliggjort af et 
velfungerende bureaukrati samt en vagere bekræftelse af, at der hersker en positivistisk indstilling 
i den danske forvaltning, mest udtalt ved processen omkring ftalatforbuddet.  
Dog har vi også i både Edwardsson og Wockelberg og Anders Nymarks studier påpeget en 
modstand mod EF-domstolens praksis, når denne tolker vedtagne love og regler mest dynamisk. 
Det har givet os essentiel indsigt i, at danske politikere og vores forvaltning har en restriktiv 
holdning til den form for praksis med udgangspunkt i en flertalsdemokratisk kultur. Denne 
bevirker fra både embedsværk og politikere at man ikke hører så kategorisk til i "world of law 
observance", men bevæger sig mellem denne og "world of domestic politics". Nogle gange 
efterstræbes den pligtopfyldende implementering højere end de nationale interesser, mens det 
andre gange forholder sig modsat, som det fremgår af flere inddragede eksempler.   
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Vi finder det rimeligt at konkludere, at det i høj grad er forvaltningen i modsætning til politikerne 
der styrer den daglige implementeringsproces. Uden at kunne sætte procenter på, synes det klart 
at en del af embedsværket opererer med en positivistisk indstilling, der kan medføre en løsrivelse 
fra, hvad borgerne har stemt – de er ikke folkevalgte, og som positivist bliver implementeringen en 
opgave der effektivt skal udføres. Dette bliver netop muligt i kraft af, at det danske bureaukrati er 
bygget op efter Webersk ideal, hvor tingene sker med målrationel effektivitet. 
Magtfordelingen er en blandet størrelse. Peter’s sampilsmodeller giver et billede af, hvilken 
magtfordeling, der kan være tale om, men virkeligheden en kompleks anden, der ikke lader sig 
indfange i en eller to af modellerne. Den trækker på elementer af dem alle, modsiger hinanden og 
trækker på andre elementer. Af vores analyse står billedet af politikere der sætter pris på 
embedsværkets ekspertise, hvad end det er at køre et direktiv hurtigt igennem, finde de rette 
løsninger, eller stå sammen med politikerne om at yde modstand mod tiltag fra EU, der kan synes 
at være en trussel mod vores universelle velfærdsmodel. Vi har ikke beskæftiget os med eliteteori 
og om politikere og embedsmænd står sammen her, så det kan vi ikke sige noget om. Snarere 
vidner de sager, hvor domstolen går langt i en dynamisk fortolkning, f.eks. med SU-sagen ud fra 
ligebehandlingsbestemmelsen og Unionsborgerskabet, at både politikere og embedsmænd til 
tider yder en vis modstand i kraft af den flertalsdemokratiske kultur. På den ene side er der vel nok 
stærkest indikationer for at der er tale om en administrativ model, i og med vores analyse 
dokumenterer stor magt til administrationen, billiget af politikerne – i hvert fald et godt stykke ad 
vejen. Men der er også klare tegn der peger i den helt anden retning mod den formelle model: 
Uanset administrationens magt, så er det politikerne der har det sidste ord, og de sætter en vis 
linje, som administrationen må følge.   
Vi havde en oprindelig antagelse om at politikerne især havde et ansvar for at Danmark 
implementerer så retmæssigt, som det fortsat har vist sig at gælde for direktiverne og at dette 
skyldtes elite-socialisering og den større viden med nedbrydelse af fordomme til følge. Vi kan ikke 
afkræfte denne antagelse, men heller ikke rigtig bekræfte den. Derimod må vi konstatere, at 
nationalt hjerteblod for regeringer og/eller ministerens parti vil opleve, at man kaster kræfter ind 
på at tolke i national retning i det frirum der måtte være, uanset at det for direktiver er blevet 
mindre på visse områder over årene (Nymark og Edwardsson). Samtidig har vi set at netop 
partitoppene i S og V, som vi mest af alt mente bar et ansvar for modsætningen mellem borgere 
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og politisk elite, begge offentligt har udtalt ønske om, at Danmark ikke længere skal være duksen i 
EU-klassen. Vi skal have mere fokus på de indenrigspolitiske prioriteter og værdier – "world of 
domestic politics". Om det vil ske i højere grad, vil vi lade være usagt, men kan pege på, at flere 
embedsmænd der blev interviewet af Anders Nymark dog har gjort det klart, at selv med deres 
store magt, så har politikerne dog deres ret til at vise retningen, så længe det er nogenlunde 
juridisk forsvarligt, trods alt.  
8. Konklusion 
Rapporten har bygget på en præmis om demokrati, hvor folket bestemmer, hvordan samfundet 
indrettes. Vi har haft en antagelse om, at en politisk elite der er mere positivt indstillet over for EU 
end den brede befolkning, ville være en forklaring på, hvorfor implementeringen sker så effektivt, 
som den gør. Vi er blevet bekræftet i, at politikerne er mere EU-positive end befolkningen. Det har 
dog vist sig, at politikerne ikke havde så meget indflydelse på implementeringsprocessen som først 
antaget.  
Grunden til at vi implementerer pligtopfyldende, handler nemlig i høj grad om en velfungerende 
administration. Det udtrykkes mangfoldigt gennem Habermas' positivisme, Webers målrationelle 
og effektive bureaukrati og Falkners studier. Videre kan vi pege på at truslen om bøder og 
medlemslandenes indrapporteringspligt, at få dårligt ry eller have truslen om en dom hængende 
over hovedet, hverken tiltaler politikere eller embedsmænd, og sikrer mod anmærkninger - også 
mere end i nogle andre lande, hvor kulturen er en anden.   
Frankrig og Danmark er begge enhedsstater med en stærk forvaltning. Efterlevelseskulturen 
blandt politikere og i forvaltningen har stor betydning for implementeringen, hvilket fremgår 
meget tydeligt af vores sammenligninger af landenes implementering. Selv i tilfælde med stort 
misfit, viser Frankrig sig at være meget langsomme end Danmark.  
Forvaltningen styrer altså i høj grad implementeringen: Der er et clash mellem borgere og 
politikere - men det er mest af alt en administration, der til tider har især målrationelle og til dels 
en positivistisk tilgang. Det legitimitetsmæssige problem ligger altså i at embedsværket ikke er 
folkevalgte og noget hen ad vejen løsrevet fra borgerne og således ikke har ansvar over for 
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vælgerne, på samme måde som politikerne. Vælgerne har heller ikke samme mulighed for hverken 
at gennemskue den ansvarshavende eller at afsætte embedsværket, hvis man er utilfreds.   
To grunde til at det i høj grad er forvaltningen, der håndterer implementeringen, er at politikerne 
blander sig mest i selve beslutningsprocessen og meget af processen er teknisk og kompleks og 
kræver megen tid og juridisk kompetence, der ikke er tilgængelig hos politikere generelt.   
Pligtopfyldende implementering kan være ensbetydende med magtafgivelse til EU. Effektiv 
implementering er en prioritering - Falkner pointerer at det koster nogle administrative 
ressourcer, og V og S pointerer, at det kan være skadeligt for konkurrenceevnen at være hurtigere 
end de andre. Det kan betyde afgivelse af suverænitet når der ikke ydes den samme modstand, 
som man kan se ved lande der er kategoriseret som i "world of law observance". Man må dog 
have for øje, at det selvfølgelig ikke er alt der kommer fra EU der nødvendigvis indeholder noget 
modstridende med Danmark. Mange initiativer vil dog også være i direkte dansk interesse.   
Selvom små flertal af danskerne har stemt ja til de forskellige traktater, har det aldrig været med 
jublende flertal. Maastrichttraktaten gik først igennem med forbeholdene og vidner om den i 
kapitel 6 dokumenterede modstand mod øgede magtbeføjelser. Lissabontraktaten er der aldrig 
blevet stemt om. EU’s meget overordnede form er altså mestendels bestemt af borgerne. Men de 
har aldrig stemt om Domstolens dynamiske fortolkningspraksis, et sted hvor vi ser en fælles front 
mod i særdeleshed de domme, der rammer Danmark hårdest – delvist arbejdsmarked og sociale 
ydelser eller sænkning af krav til forurening til eksempel. Der kan til tider ses en direkte eller 
indirekte modstand mod disse domme.  
Vores samlede undersøgelse kan konkludere, at vi ganske vidst er dem med den hurtigste 
implementering. Der er dog en række af elementer der peger på, at Danmark yder modstand – i 
det stille mest, men ikke desto mindre en modstand, der de facto mindsker EU’s magtbeføjelser, 
end hvis alt blev implementeret uden spørgsmålstegn og politisk indblanding. Men det er altså 
ikke tilfældet. Politikerne lægger en linje, som skal og vil blive fulgt af administrationen, dog med 
klare begrænsninger, da der er grænser for, hvad fagligt stolt og erfarent embedsværk vil 
acceptere, mens de har et bedre overblik over de juridiske begrænsninger end ministeren. 
Sammen ydes en modstand mod Domstolens mest dynamiske fortolkninger, der samtidig skader 
Danmark i særlig grad, da udvidelsen af rettigheder eksempelvis vil gælde alle, da vores model er 
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universel og ikke forsikringsbaseret. I forlængelse af dette mener fremtrædende forsker Dorte 
Sindbjerg at Danmarks rettidige implementering sker for at skabe rum til, at vi kan tolke mere 
proaktivt i dansk retning. Noget der kunne være en faktor ved direktiv til købeloven, hvor deadline 
for implementeringen fik Folketinget til at køre forslaget igennem, og man dermed ikke får negativ 
opmærksomhed fra Kommissionen. Spørgsmålet er, om det mest er for at skabe luft til 
Kommissionen til at tolke i dansk retning jf. Dorte Sindbjerg i "Dukselandet" eller om årsagen 
måske snarere skal findes i den af Rådet vedtagne grænse på 1% for mangelfuld implementering. 
Vi finder det rimeligt at antage, at det er begge dele der spiller ind. E-handelsdirektivet viser til 
gengæld et eksempel, hvor Danmark står bemærkelsesværdigt fast på egen tolkning – i enighed 
blandt politikere og embedsmænd, men hvor det lykkedes pga. embedsmænd der var fremsynede 
og tænkte væk fra EU's fortolkning. Dette er et enkeltstående tilfælde af de processer, vi har 
beskæftiget os med, og peger væk fra andre tendenser, der til en vis grad eksisterer: En 
målrationel og positivistisk forvaltning, der for nogen kan have tendens til at se selve 
implementeringen i sig selv som en opgave der skal ’tjekkes af’, mens man i sin faglige ekspertise 
kan blive eksempel på et embedsværk der kan glemme konsekvenserne af en så ordret 
fortolkning, som det eksempelvis var tilfældet med ftalatforbuddet.  
Vi ser, at det er når politikerne har været for slappe med at guide embedsværket, at der kan ske 
overfortolkninger og at direktiver implementeres meget hurtigt og ordet, uden megen omtanke 
for, hvad direktivet betyder i praksis. Det tyder altså på den positivistiske og målrationelle 
indstilling i embedsværket. Men jf. ovenstående, er det altså noget der kan ses i eksempler, men 
som ikke er entydigt. Som vi så det med e-handelsdirektivet kan administrationen altså også godt 
stå meget fast, lave et godt forarbejde som stiller både dem og de danske politikere stærkt i en 
dansk mærkesag.   
Her er det relevant at spørge, om det så skyldes at embedsmændene bliver ”sluset ind” i selve det 
bureaukratiske system med dens målrationalitet og med løsning af en akademisk opgave for øje, 
frem for at det er ministerens og regeringens vilje, der i rimelig grad bør skinne igennem i stedet 
for en eventuel overfortolkning som resultat af en positivistisk tilgang og målrationalitet.    
Vores konklusion på forholdet mellem ønsker til magtbeføjelser over for implementerings-
metoden er, at korrelationen mellem magtbeføjelser og effektiv implementering ikke er så direkte, 
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som vores antagelser forudsatte. Langt snarere har det netop vist sig, at velfungerende 
administration og effektivt og tillidsvækkende politisk system bærer ansvaret for, at 
implementeringen i det hele taget kan ske så effektivt, som den gør. Magtbeføjelserne har 
simpelthen mindre at skulle have sagt. Som anvist med ftalatforbuddet så vi, at et uopmærksomt 
embedsværk i første omgang, ved at følge teksten, fejlagtigt øgede magtbeføjelserne for EU på 
papiret, men kun til politikerne blandede sig, og fik rettet op på fejlen.  
9. Efter-refleksioner og videnskabelige forbehold 
For at sikre en god videnskabelig kvalitet af projektet, har det været afgørende at vurdere 
projektet ud fra en række kvalitetskriterier. For at sikre projektets pålidelighed, har vi gået kritisk 
til vores kvantitative data. Vi har sat os for at undersøge danskernes holdning til EU’s 
magtbeføjelser, og vi har i den forbindelse set på mange forskellige undersøgelser, der peger i 
forskellige retninger i forhold til danskerne og EU’s magtbeføjelser og udøvelsen af dem. Vi håber 
på at kunne øge den tekniske gyldighed ved at præcisere hvad vi forbandt med magtbeføjelser, så 
modtageren kan forstå vores tilgang. Man kan bruge vores opgave til mere, fordi vi er præcise 
med, hvad vi mener med begreberne. I og med vi har brugt store undersøgelser, med mange 
respondenter, og at det på den måde har en ekstern gyldighed. Der gælder naturligvis de 
almindelige usikkerheder ved kvantitative data, f.eks. at folk kan gætte eller svare ”ved ikke”. Vi 
kommer også ind på, at danskernes relativt større viden om EU giver større tillid og det samme gør 
den store tillid til danske institutioner, hvilket er med til at forklare den høje placering mht. den 
relativt høje tillid til EU-institutioner. Vi har også efterstræbt at være politisk uafhængige i 
forbindelse med projekt. Det kan dog være svært, og måske næsten umuligt, når man arbejder 
med et emne som EU. Denne rapport har relevans for alle danske statsborgere, fordi at EU 
lovgivning har så stor en indvirken på vores alles dagligdag. Men den kan konkret bruges af 
politikere, til at få øjnene op for det ansvar de har i implementeringen af EU lovgivning. Rapporten 
kan også minde embedsmænd om, at de skal være opmærksomme på deres rolle i 
implementeringsprocessen, og ikke bare køre på autopilot.  
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10. Perspektivering 
10.1 Medernes indflydelse 
Vi har påvist hvordan viden er afgørende for folks tillid, interesse i og forståelse for EU. Vi har også 
peget på, at medierne er folks indgang til denne viden. Dermed bliver medierne altså den primære 
faktor til at kunne øge legitimiteten for EU's magtbeføjelser - og den efterfølgende 
implementering i øvrigt. Det er dog en faktor vi har afgrænset, men til videre arbejde vil det være 
en meget oplagt variabel at gå ind i betydningen af. 
10.2 Nye forskelle, nye rettigheder, nye udfordringer 
I "Perceptions of the European union" og i "Edwardsson & Wockelberg" blev det påpeget, at både 
danskerne og embedsmænd oplever, at der er store forskelle mellem nord og syd i Europa. Vores 
eget system anses som mere velfungerende og det er i grunden lidt en klods om benet at have 
ansvaret for "dovne og uansvarlige" sydeuropæere. "Perceptions..." blev lavet i 2001. Siden da 
kom den store udvidelse mod øst, der på ny forbandt Europa efter den kolde krigs opdeling. Men 
her er ligeledes store forskelle med Nordeuropa, og det stiller spørgsmål ved solidariteten og 
sammenhængskraften i vor tids Europa. I forlængelse af vores rapport stiller det spørgsmål om 
fremtiden for et endnu stærkere EU, fordele og ulemper ved at have endnu flere lande der halter 
bag Danmark med implementeringen, og endelig den oplevede frygt for 'fremmede' versus den 
reelle juridiske fare ved fri bevægelighed for også Østeuropas borgere. 
10.3 Frygt for folk 
Der er nogle forskelle at ane mellem toppen af de klassiske regeringspartier, dog mest udtalt hos 
socialdemokraterne. Hvis vores undersøgelse skulle pege videre og dybere på dette spørgsmål, 
kunne man se på, hvorfor vi ikke har stemt om Lissabontraktaten, og hvorfor der er modstand 
mod at sende bankunionen og patentdomstolen til folkeafstemning – er det demokratisk? Og vil 
det ikke med en vis sandsynlighed svække legitimiteten yderligere?  
10.4 Mararbejderens rolle i implementeringen 
Man kunne se nærmere på implementeringsresultatet, ved at gå ind i markarbejderens rolle, i tråd 
med Winters model, hvilket vil kræve mere tid og vil være mere krævende, end vi har haft 
mulighed for. Her vil vi dog kunne se de endelige resultater af lovens implementering i praksis - og 
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hvordan er der eventuelt forskelle på sådanne praksis på tværs af Europa? Endelig kunne det være 
relevant at gå dybere ned i effekten af antallet af vetopunkter, oplagt med udgangspunkt i et 
konkret case-studie.  
10.5 Input-output legitimitet 
Fritz Scharpf advokerer at for at EU kan blive legitim, må den fokusere på output legitimitet. Input 
legitimitet vil i udgangspunktet ikke kunne lade sig gøre I tilstrækkelig grad: Man har ikke mulighed 
for atktivt at inddrage en halv million mennesker, der fore går ikke demonstrationer på europæisk 
niveau og den fælles identitet har smalle vilkår. Med output legitimitet forstås de synlige 
resultater, der kan skabe identifikation og opbakning. De hidtidige eksempler på dette er når EU-
fonds-finansierede projekter etableres, f.eks.beskyttede naturområder eller lign., hvor der som 
udtryk for dette konkrete output kommer et skilt op "Dette projekt er delvist finansieret af EU". 
Dette og mere i den retning skal ifølge Scharpf være med til at øge EU's output legitimitet, fordi 
folk I højere grad skal kunne mærke den konkrete forskel af al samarbejdet (Scharpf 1999: 187-
200) 
10.6 Bredere perspektiv 
Vi har valgt at tage et europæiseringsperspektiv, hvor vi har set på, hvordan danske aktører 
indvirker på en effektiv implementering og hvordan dette stemmer overens med borgernes ønsker 
til EU-samarbejdet. Man kunne have valgt at se bredere på de forskellige lande i EU og her taget et 
udgangspunkt der gennem andre former for direktiver end arbejdsmarked kunne kritisere eller 
bekræfte Falkners teori. Man kunne også have valgt en anden vinkel med hvilket pres der kan 
opleves i Danmark eller medlemslandene generelt i kraft af Kommissionens øgede muligheder for 
at overvåge implementeringen. Der er øgede muligheder for at give bøder, anlægge sager 
efterhånden som flere områder får fast lovpraksis. Så hvordan bruger Kommissionen (og domstol 
og ministerråd) deres magt til at 'styre' landene/Danmark og hvordan kan man evt. sige noget om 
politikernes påvirkning af dette. 
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